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PRESENTACION

on el objetivo de analizar las iniciativas v experiencias de paises latinoame-

ricanos en el financiamiento de infraestructura y servicios relacionados con
vivienda, evaluando el marco institucional y legal, asi como las diferentes alterna-
tivas e innovaciones financieras que permitan una adecuada movilizacién de re-
cursos hacia este sector, UNIAPRAVI celebré, en Heredia, Costa Rica, los dias 25
v 26 de mayo de 2000, el Seminario Internacional “Financiamiento de la
infraestructura y servicios relacionados con vivienda”.

El seminario conté con la asistencia de 80 participantes provenientes de
16 paises del continente v con el copatrocinio del Banco Hipotecario de la Vivien-
da (BANHVI), de Costa Rica, v la Oficina Regional de Desarrollo Urbano para
Latinoamérica v el Caribe (RUDO/LAC) de la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID). El presente libro compendia los traba-
jos expuestos en dicho seminario v, con él, UNIAPRAVI aspira difundir con ma-
vor amplitud el material producido por el seminario v poner al alcance de las
autoridades gubernamentales, agentes privados y organismos internacionales ele-
mentos de juicio Utiles para el disefio v ejecucién de adecuadas politicas de ges-
tién urbana.

El seminario ofrecié la oportunidad de discutir el papel del Estado para
fomentar la participacién del sector privado. Asimismo, se analizaron distintos
mecanismos existentes para financiar infraestructura y servicios, tales como
privatizaciones, concesiones, contratos de gestién y de prestacién de servicios,
creacién de empresas mixtas, etc., destacando los elementos necesarios que de-
ben estar presentes en cada tipo de contrato para lograr una prouision de infraes-
tructura y servicios sostenible -vale decir, el marco legal, el costeo del servicio, el
conocimiento de la parte fisica del sistema, la inversién requerida, la distribucién
de riesgos, etc. También se discutieron experiencias exitosas en la aplicacién de
algunos de estos mecanismos en la provisién de energia eléctrica, agua y recolec-
cién de desechos.

Las exposiciones presentadas pusieron énfasis en analizar el rol activo v
complementario de los agentes participantes -Estado, gobiernos locales, sector
privado y ciudadanos- en el proceso de provisién v financiamiento de infraestruc-
tura y servicios de pequena escala asociados con la vivienda. Los expositores
coincidieron en sefialar que la politica de desarrollo urbano debe centrarse en la
accién conjunta pablico v privada, con participacién de la ciudadania, sobre la
base de los principios de sostenibilidad, equidad v libre mercado, y en la cual la
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regulacién tiene un rol fundamental dado que se trata de mercados imperfectos o
monopolios naturales.

Tal como lo planteara el entonces presidente de UNIAPRAVI, doctor Vi-
cente Lozano, en su exposicion inaugural del seminario, el sector privado es el
unico capaz de movilizar el volumen de recursos necesarios para financiar el
desarrollo de infraestructura v servicios relacionados con vivienda, mientras que
el sector publico tiene el papel esencial de facilitador v catalizador de esta tarea,
para lo cual debe procurar establecer un marco legal, institucional v
macroeconémico confiable y estable. A ello agregé que las modalidades de parti-
cipacién del sector privado son numerosas, v que debe procurarse que sean com-
patibles con las demandas de las comunidades v con su capacidad de pago.

UNIAPRAVI expresa publicamente su reconocimiento institucional a los
destacados expositores y autores de los trabajos por ofrecerncs sus talentos y
experiencias, a los delegados asistentes por su activa participacién y aportes a las
discusiones, v a las instituciones patrocinadoras del seminario. Asimismo,
UNIAPRAVI agradece enormemente una vez mds a la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), a través de la Oficina Regional
de Desarrollo Urbano para Latinoamérica vy el Caribe (RUDO/LLAC), por su valio-
so auspicio para la publicacién de este libro. La edicidon del libro estuvo a cargo
del economista Gerardo M. Gonzales, contando con la colaboracién de Ménica
Ferndndez y Patricia Bettocchi, economista v asistente de la Gerencia Técnica,
respectivamente. #

Rogelio Gonzdlez Yariez
Presidente de UNIAPRAVI
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FINANCIAMIENTO DE LA INFRAESTRUCTURA Y
SERVICIOS RELACIONADOS CON VIVIENDA EN
AMERICA LATINA: PANORAMA GENERAL

Gerardo M. Gonzales Arrietal

1. SITUACION ACTUAL Y ORIENTACION DE LAS POLITICAS

L os servicios de agua v alcantarillado, de alumbrado eléctrico, de recolec-
cién de residuos sélidos, v el acceso al suelo son elementos basicos para la
calidad de vida de las familias. Sin embargo, en América Latina existen impor-
tantes déficit en la provisién de estos servicios; en el caso del agua, por ejemplo,
segln el Banco Interamericano de Desarrollo, més de 80 millones de latinoame-
ricanos no tienen acceso a agua potable, con especial incidencia en los sectores
més pobres. En muchas ocasiones, el acceso de las familias de menores recursos
a los servicios resulta muy dificil, por su limitada capacidad de pago, mientras
que el acceso de las familias de mayores recursos es subvencionado. Esta situa-
ci6én de déficit, aunada al acelerado proceso de urbanizacién, incide en el creci-
miento de la pobreza y en el deterioro del habitat. Por lo tanto, la provisién de
infraestructura y servicios relacionados con vivienda resulta ser un elemento crucial
de la gestién del desarrollo urbano porque contribuye no sélo al bienestar social
y al crecimiento arménico de las ciudades sino también a la productividad de sus
habitantes.

1 Documento preparado con la colaboracion de Ménica Fernandez, economista de la Gerencia

Técnica de UNIAPRAVI.
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En el afan de cubrir estas necesidades bésicas, ha ido surgiendo una diver-
sidad de soluciones planteadas por los diversos actores, llamense Estado, sector
privado v familias. Sin embargo, en muchos casos, los mecanismos que se han
venido aplicando no han sido los mas idéneos, pues han constituido soluciones
inmediatas pero no duraderas, dado que adolecian de la parte técnica o finan-
ciera, y en muchos casos de ambas.

Consideramos que para encarar el desarrollo de la infraestructura y servi-
cios relacionados con vivienda, es fundamental la participacién de todos y cada
uno de los agentes intervinientes con roles definidos pero complementarios. Ello
demanda, por parte del Estado, el establecimiento de un marco institucional v
legal capaz de brindar a los participantes conocimiento sobre las reglas de juego;
ello implica también una adecuada separacién de funciones de los organismos
publicos gue intervienen en la provisién de un servicio, aspecto en el cual juega
un rol importante la descentralizacién; asimismo, el establecimiento de mecanis-
mos regulatorios que permitan garantizar la provisién de un servicio de calidad a
un precio accesible; y finalmente que el proceso de provisién de servicios sea
transparente y abierto, y considere los aspectos de equidad.

En este nuevo enfoque, al sector publico le compete un rol normativo y
facilitador de la iniciativa privada. Tradicionalmente se argtiia la necesidad que
el Estado participe directamente en la provisién de servicios urbanos, dado el
cardcter de monopolio natural de muchos de éstos. Sin embargo, la experiencia
ha demostrado que este modelo no ha tenido éxito: la prueba més palpable es
que los sectores de més bajos ingresos son los que més carecen de estos servi-
cios; y la provisién de éstos a cargo del Estado ha presentado una ineficacia
operativa por falta de competencia vy de recursos financieros.

Bajo este esquema, el sector privado debe ser estimulado para encargarse
de la operacién y administracién de la infraestructura y la provisién de los servi-
cios urbanos, asi como de su financiamiento. Sobre la base de experiencias
aleccionadoras en algunos paises de la regién, creemos que esta participacién de
la empresa privada puede darse a través de diversos mecanismos, tales como la
propia privatizacién de las empresas y los servicios, los contratos de concesién,
los contratos de gerencia vy leasing, los fondos de fideicomisos, entre otros.

2. BASES Y MECANISMOS PARA LA PARTICIPACION DEL SEC-
TOR PRIVADO

La privatizacidn de los servicios es un instrumento Gtil para el desarrollo
de la infraestructura y servicios relacionados con vivienda, pues permite recupe-
rar costos més eficientemente porque los proveedores privados tienen un incen-
tivo directo para hacerlo; ademas, los inversionistas privados aportan capital de
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largo plazo que el sector publico ya no pueda proporcionar. Sin embargo, para
generar procesos de privatizacién exitosos, hay que prestar especial atencién al
hecho que el sector privado no necesariamente esta preparado ni dispuesto a
lidiar con cuestiones de equidad. En este sentido, la existencia de débiles reglas
pablicas puede generar una captacién descontrolada de monopolios publicos
por particulares. Para evitar esta situacién, es importante que los convenios de
privatizacién estén bien estructurados financieramente, sean equitativos social-
mente y aceptables politicamente. Asi, es importante que exista un marco legal
que proteja la seguridad de las inversiones privadas, con respecto al derecho de
propiedad v al derecho de exportar ganancias. Pero, igualmente, un convenic de
privatizacién debe asegurarse de contener consideraciones de equidad, que las
externalidades generadas sean internalizadas, v que el regulador esté capacitado
para enfrentar problemas.

Oftro aspecto importante a considerar para promover la participacién del
sector privado en el financiamiento de infraestructura y servicios relacionados
con vivienda es la variable riesgo. Muchas veces, el sector privado tendria que
asumir el riesgo de la construccién, el riesgo comercial, el riesgo financiero vy el
riesgo cambiario; todo lo cual desincentiva su participacién. Debe buscarse me-
canismos que permitan compartir estos riesgos entre inversionistas privados y el
sector pablico, siendo éste un tema clave para fomentar la participacién privada.
Asi, es importante quie todos los agentes involucrados contribuyan a establecer
esquemas de medicién, disminucién y distribucién de riesgos. Y todo esto signi-
fica que el Estado cumpla ademaés de su papel facilitador, en algunos casos un rol
de coinversionista o garante.

De cara a la bisqueda de mecanismos de financiamiento para la provi-
sién de estos servicios, se cuenta con importantes experiencias en la emisién de
bonos municipales. Este esquema, que viene siendo desarrollado en Colombia y
en pafses de Europa del Este, tiene la ventaja de acercar a los inversionistas
individuales e institucionales a las entidades gue buscan financiamiento, en este
caso las municipalidades, y de ofrecer una mayor flexibilidad en las condiciones
financieras a los inversionistas por la existencia de un mercado secundario. Pue-
de citarse el ejemplo de los revenue bonds, cuyos recursos se dedican a proyec-
tos especificos y estan garantizados por los ingresos provenientes de tales proyec-
tos. Como es el caso de otros instrumentos similares, el desarrollo del mercado
de bonos municipales demanda la existencia de un marco legal que brinde a los
inversionistas un alto nivel de confiabilidad juridica, asi como un mercado secun-
dario que le otorgue liquidez al instrumento v atraiga més inversionistas.

Un aspecto fundamental para el desarrollo de la infraestructura y los servi-
cios relacionados con vivienda es la participacién directa de las familias benefi-
ciarias. En muchas ocasiones, las familias y las comunidades han ido brindando
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soluciones propias para la provision de los servicios basicos, tomando la iniciati-
va de construir, pagar y mantener sus propios servicios. En algunos casos, estas
iniciativas han sido exitosas, pero en otros casos han resultado ineficientes -por
la ausencia de una orientacién técnica adecuada- e insostenibles en el tiempo
-por la falta de financiamiento-. En este aspecto, tanto el Estado, a través de sus
gobiernos locales, como los organismos internacionales de financiamiento y co-
operacién ejercen un papel fundamental, orientando la parte técnica de esas
solucicnes, incorporandoles el avance tecnolégico pero acondicionado al entor-
no urbano de cada comunidad; y brindéandoles algtn tipo de apoyo financiero.

En general, es importante estimular la participacién de las familias en el
disefio de los proyectos de infraestructura y servicios, para que no exista una
discordancia entre la oferta y demanda. Muchas veces se brindan servicios a un
nivel de calidad que no es compatible con lo que las familias pueden y estan
dispuestas a pagar. De allf la necesidad de incorporar a las familias desde la
etapa de planificacién hasta la etapa de control en el proceso de provisién de
infraestructura y servicios de pequefia escala. Mediante esta interaccién entre el
Estado v las comunidades, se puede armonizar el tamanio del proyecto y la capa-
cidad de pago, y entre la tecnologia propuesta y el contexto local.

Otro aspecto para el desarrollo de la infraestructura y servicios relaciona-
dos con vivienda es la creacién de una cultura de pago, que haga viable una
politica de precios vy tarifas que privilegie la recuperacién de costos hasta donde
sea factible y, cuando ello no sea factible, por falta demostrada de capacidad de
pago de los beneficiarios, el Estado debe intervenir propiciando algin subsidio
directo, debidamente explicito v focalizado hacia los més pobres, y no oculto en
las tarifas.

Cabe destacar la importancia que pueden tener los organismos de coope-
racién financiera internacional para la dotacién de infraestructura y vivienda, no
s6lo mediante la financiacién directa de este tipo de proyectos, sino también a
través de asistencia técnica, capacitacién, estudios y didlogo de politicas orienta-
dos a fortalecer la complementariedad de los sectores publico y privado en la
bidsqueda de un mejor hébitat.

Por otro lado, la disponibilidad de suelo urbano para infraestructura y
vivienda constituye un elemento critico, pues si no se efectie una planificacién
territorial adecuada, la escasez de tierra y su consiguiente encarecimiento, puede
constituirse en un obstaculo para el desarrollo urbano.

3. A MODO DE CONCLUSION

En suma, creemos que el sector privado es el Ginico capaz de movilizar el
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volumen de recursos necesarios para financiar el desarrollo de infraestructura y
servicios relacionados con vivienda; y que el sector publico tiene el papel esen-
cial de facilitador y catalizador de esta tarea, para lo cual debe procurar estable-
cer un marco legal, institucional y macroeconémico confiable y estable. Las mo-
dalidades de participacién del sector privado son numerosas, y debe procurarse
que sean compatibles con las demandas de las comunidades y con su capacidad
de pago. Por lo tanto, es clara la necesidad de una complementariedad de esfuer-
z0s, para establecer en los distintos paises las condiciones legales, institucionales,
técnicas v financieras que se requieren y asf lograr un desarrollo urbano integral
con participacién de todos los agentes involucrados.

4. SINTESIS DE LOS TRABAJOS

En este acépite se resumen todos y cada uno de los trabajos presentados
en el seminario. En e} primer articulo del libro, cuya autora es Carla Gonzalez,
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, expone la experiencia chilena en mate-
ria de concesiones de infraestructura piblica, destacando que la viabilidad de
proyectos de este tipo implica la consideracién de todos los riesgos inherentes
(construccién, sobrecostos, tipo de cambio, explotacién, medio ambiente, de-
manda, etc.); el desarrollo del proyecto bajo las leyes de mercado, es decir 2
costos reales pero considerando la incorporacién de subsidios cuando sea nece-
sario; una activa participacién de la comunidad desde la génesis de los proyec-

tos; asf como la disponibilidad de diversos instrumentos de acuerdo a cada reali-
dad.

En el segundo articulo del libro, Hernando Gonzalez, representante del
Ministerio de Desarrollo Econémico, de Colombia hace hincapié en destacar la
importancia de una adecuada articulacién entre la accién del mercado v de las
politicas sectoriales; en tal sentido, destaca que la politica urbana existente en
Colombia promueve que exista tanto mercado como sea posible y tanto Estado
como se necesite, otorgdndole a este Gltimo un papel orientador.

Raquel Szalachman es autora del tercer articulo del libro que presenta
los resultados de un estudio efectuado por la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) sobre los déficit habitacionales, tanto cuantitativos
como cualitativos, en cuatro paises latinoamericanos, a saber: Bolivia, Chile,
Colombia y Uruguay. El mencionado estudio encontré que en los casos de Co-
lombia, Chile y Uruguay, el déficit habitacional es explicado primordialmente
por el déficit cuantitativo, es decir por la falta de viviendas y/o la existencia de
viviendas deterioradas; mientras que en el caso de Bolivia, el déficit es en su
mayor parte de caracter cualitativo, es decir por la ausencia de servicios de agua,
luz y descarga de excretas, de disponibilidad de bafio y cocina, baja calidad y/o
mal estado de los materiales, y hacinamiento.
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En el cuarto articulo del libro, Fernando Basterrechea describe las ca-
racteristicas y aspectos operativos del fideicomiso de vivienda que el Banco Cen-
troamericano de Integracién Econémica (BCIE) viene conformando para Guate-
mala, con miras a extenderlo a otros paises de la subregién. El fideicomiso estara
conformado por cédulas hipotecarias o titulos representativos de cédulas hipote-
carias aportadas por entidades financieras. Estos titulos seran fraccionados en
Certificados Hipotecarios de Participacién Fiduciaria que serén colocados en el
mercado nacional o internacional, a fin de obtener liquidez que permita comprar
nuevas cédulas. Este mecanismo esta dirigido a atender el problema habitacio-
nal de la poblacién con ingresos familiares mensuales entre US$500 y US$1.300.
Los participantes del fideicomiso serén el Fondo Guatemalteco para la Vivienda
(FOGUAVI) como fideicomitente principal; las personas juridicas que aporten
cédulas hipotecarias como fideicomitentes adherentes; el BCIE como fiduciario;
y el FOGUAV], los fideicomitentes adherentes y los inversionistas como benefi-
ciarios. El patrimonio fideicometido estara conformado por créditos hipotecarios
asegurados, con plazo de 25 afios, y con una tasa de interés fija del 13,5%; v
contara con garantias adicionales de solvencia y de liquidez.

Juan Rafael Araya, autor del quinto articulo del libro, describe cémo el
Banco Hipotecario de la Vivienda, ente rector del sistema financiero de vivienda
de Costa Rica, junto con todos los actores del quehacer habitacional, esté desa-
rrollando un proceso de adaptacién al nuevo entorno existente —considerando el
impacto de la globalizacién, la competitividad, la nueva tecnologia, las tenden-
cias del mercado bancario, entre otros aspectos- a fin de facilitar un mayor finan-
ciamiento a la vivienda vy a la infraestructura, estableciendo instrumentos apro-
piados para cada uno de los sectores de la poblacién.

En el seminario también se analizé el alcance de la emisién de bonos
municipales como instrumento para el financiamiento de la infraestructura y ser-
vicios relacionados con vivienda. Tal como lo sefiala Elizabeth Bauch en el
sexto articulo del libro, el desarrollo de este instrumento demanda, por un lado,
que los municipios sean sujetos de crédito, lo que implica una evaluacién por el
banco prestamista o por una agencia calificadora de riesgo, un buen manejo de
ingresos y gastos, una buena administracién, entre otros aspectos. En segundo
lugar, demanda que los proyectos sean buenos en los aspectos de disefio, técni-
cos, presupuestarios para la operacién y el mantenimiento y el control de gastos.
En tercer lugar, demanda la existencia de un marco legal adecuado que permita
la emisién de los bonos, registros de reguladores de la titularizacién de bonos, v
revision de documentos por parte de los inversionistas.

Entre las formas de organizacién alternativas para la provision de agua, el
libro incluye la presentacion de las experiencias colombianas basadas en la ges-
tién de cooperativas y de pequefias y medianas empresas de servicios (PYMEs).
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Como lo sostiene Bernardo Mesa en el sétimo articulo del libro, las cooperati-
vas, organizaciones sin animo de lucro, permiten la asociacidn con entes priva-
dos en forma flexible, y constituyen un instrumento gestor y orientador del desa-
rrollo, a través de instrumentos como la planificacién, el crédito y el componente
educativo. LLa cooperativa se encarga de formar cuadros para atender los aspec-
tos técnicos y la gestién administrativa eficiente en la prestaciéon de servicios. Los
municipios no pueden atender las necesidades de servicios, dado su limitado
presupuesto, por lo cual se plantea desarrollar un modelo de cooperativa de
municipios, es decir unir pequefios municipios a partir de un proyecto especitico.

Por su parte, en el octavo articulo del libro, Luis Fernando Ulloa sefiala
que las PYMEs, que pueden tener o no énimo de lucro, tienen una serie de
ventajas, entre ellas la eliminacién de la interferencia politica, el mejoramiento
de la calidad de las obras que ejecutan, su vigencia en comunidades auténomas,
el mejoramiento de la prestacién de servicios, v la diversificacién de los profesio-
nales.

Con respecto a la participacién ciudadana en la prestacién de servicios e
infraestructura, Federico Villanueva, autor del noveno articulo del libro, sostie-
ne que la politica habitacional en Venezuela instrumenta una participacién efec-
tiva de la comunidad. Por ello, se asume el “acompafniamiento social” como una
actividad indispensable de la asistencia habitacional, que tiene por objetivo faci-
litar la participacién de la comunidad en las decisiones de proyectos de atencién
habitacional, asumir la gestién de los mismos, obtener subsidios y créditos com-
plementarios para acceder a una vivienda, obtener recursos para urbanizar y
construir viviendas, etc.

Jorge Price, autor del décimo articulo del libro, explica la participacién
de los sectores pobres en la provisién de infraestructura v servicios, sosteniendo
que actualmente el Estado genera las condiciones para que dicho sector pueda
acceder, de acuerdo a sus propias caracteristicas, a determinados servicios. So-
bre la base de la experiencia en algunos paises de la regidn, describe cémo los
sectores pobres han venido creando formas ingeniosas para solucionar sus pro-
blemas de infraestructura v servicios, en particular la recoleccién de basura y la
provisién de agua potable, con un enfoque que aborda los problemas desde el
lado de la demanda antes que de la oferta, encontrando soluciones tecnolégica-
mente mas apropiadas v econémicamente mas accesibles, y demostrando asf
que tienen la suficiente capacidad para hacerlo.

Con respecto al manejo del suelo, Belinda Ramirez, autora del undéci-
mo articulo del libro, sostiene que la politica de vivienda en México lo considera
dentro de sus seis lineas estratégicas de accién. Asi, el tema del suelo es adminis-
trado por el Estado, atendiendo a las caracteristicas de desarrollo urbano de cada
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estado. En ese pais, se ha establecido el Programa de Incorporacién de Suelo
Social (PISO) que surge como respuesta a la demanda de suelo apto para vivien-
da, equipamiento urbano y desarrollo regional de manera ordenada. El programa
busca la incorporacién legal y concertada de suelo de origen ejidal y comunal, en
condiciones de justo beneficio para los ejidatarios y comuneros. Con ello, se bus-
ca prever con anticipacién el crecimiento natural de los centros de poblacién.

Finalmente, en el duodécimo articulo del libro, Francisco Ochoa presen-
ta la experiencia colombiana en la provisién de energfa eléctrica. Al respecto,
senala que a diferencia de otros paises donde se inicié la privatizacién en la distri-
bucién de energia, en Colombia se inicid en la actividad generadora debido a que
dicho pais era propietario de los activos v a que existia un déficit en la oferta. La
privatizacién mejoré la cobertura y calidad del servicio, redujo el déficit fiscal, v
disminuyd el endeudamiento piblico. El autor sostiene que la participacién priva-
da en este sector fue viable por la adopcién de reglas de juego claras y estables, la
existencia de un marco institucional adecuado con érganos de regulacién y con-
trol independientes, asi como por el establecimiento de mecanismos de participa-
cién comunitaria en la propiedad de las empresas puestas en venta. £



EL PAPEL DEL ESTADO Y EL MERCADO EN LA
REGULACION DEL DESARROLLO URBANO: EL
CASO DE CHILE

Carla Gonzalez

1. INTRODUCCION

‘ hile ha tenido una experiencia exitosa en materia de politica habitacional,

pero en lo que se refiere a la politica de desarrollo urbano, todavia no se
ha dado un salto cualitativo, aun cuando ha habido avances en materia de poli-
ticas de participacion del sector privado y de la ciudadania.

El presente documento analiza dos experiencias. La primera esté referida
al tema de las concesiones de vialidad urbana que desarrolla el Ministerio de
Obras Piblicas de Chile, y que son parte de un programa mayor, un programa
de concesiones de infraestructura o concesiones de obras pablicas que ha sido
muy exitoso en la incorporacién de capital privado vy la participacién del sector
privado en la gestién y mantenimiento de la infraestructura. L.a otra experiencia
se refiere al programa de pavimentos participativos, que es una experiencia que
tiene ya algunos afios, v a través de la cual se ha logrado incorporar a la ciudada-
nia, aportando recursos para la pavimentacién de sus calles o sus pasajes, es
decir, la vialidad directamente relacionada con la vivienda social.

Hay una tercera experiencia que es bastante valiosa y se refiere a la incor-
poracién de capital privado a las empresas de obras sanitarias en Chile. Actual-
mente, el 51% de las acciones de las principales empresas de obras sanitarias
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estd en manos privadas; la ventaja de esta situacién es que estas empresas no
estén dentro de ese marco rigido que les impone el Estado para tomar decisiones
de inversién. Las obras sanitarias son obras de gran necesidad para toda la po-
blacién. La responsabilidad del Estado frente a eso era demasiado grande como
para no establecer claramente la normativa regulatoria. E1 49% del capital de las
empresas sanitarias estd en manos del sector ptblico; por lo tanto, el sector pabli-
co tiene posibilidades de veto de ciertas decisiones, ademas se logré establecer y
consolidar un subsidio a la demanda para resolver el problema que enfrentan los
sectores de bajos ingresos de la poblacién generados porque la empresa privada
cobra los costos reales por los servicios.

2. EL NUEVO ROL DEL ESTADO

Chile optd por una estrategia de desarrollo econdmico en la cual se otorga
un valor fundamental al mercado; se trata de una economia de mercado. Desde
1990 se puso un fuerte énfasis en la equidad; de esta forma, el Estado asume un
rol fortalecido en la generacién de condiciones equitativas, por lo que no es el
mercado el Unico que interviene en la asignacién de los recursos. Por otra parte,
en el marco del sistema politico de la democracia, la participacién de la ciudada-
nfa cobra una importancia fundamental en la toma de decisiones. Este es un
tema que se viene desarrollando pero que aln no alcanza el nivel deseado. Esto
genera un cambio en el modelo de desarrollo, constituyéndose el sector privado
en un factor fundamental del desarrollo. En este marco, el Estado se retira de las
actividades productivas, centra su esfuerzo en resguardar la competencia para
que los mercados puedan funcionar, y asume el rol de contrapesar las inequidades,
a través de la focalizacién de la inversién en los sectores de bajos ingresos asi
como de la introduccién de correctivos en el mercado cuando son necesarios.

Bajo las nuevas condiciones mencionadas, el nuevo rol del Estado es el
siguiente:

a. Prever tendencias, riesgos y oportunidades para dar sefiales claras y trans-
parentes, no discrecionales, que estimulen al mercado; es decir, el Estado asume
un rol facilitador y orientador.

b. Regular el mercado v la actividad del sector privado cuando sea necesario
hacerlo; por lo tanto, el Estado tiene un rol regulador.

C. Articular su accidén con la de la sociedad civil, con el sector privado v el
mercado; es decir, asume un rol coordinador.

d. Suministrar eficientemente los bienes y servicios publicos que siguen es-
tando bajo su responsabilidad, que son aquellos donde hay una alta rentabilidad
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social pero no una rentabilidad privada que genere un interés por parte del sector
privado para suministrarlos.

e. Focalizar los recursos del Estado para resolver los problemas de los secto-
res mas desposeidos de la poblacién.

3. LA ACTUACION DEL MINISTERIO DE VIVIENDA Y URBANIS-
MO EN MATERIA DE DESARROLLO URBANO

En el caso de Chile, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) tiene
un rol importante en el desarrollo urbano, aunque no es el Gnico actor en esta
materia. Asi, por ejemplo, el Ministerio de Hacienda tiene tuiciéon sobre el impues-
to territorial que tiene una incidencia fundamental en el desarrollo urbano. El
Ministerio de Transporte y Telecomunicaciones tiene la tarea de regular los servi-
cios de transporte vy telecomunicaciones. El Ministerio de Obras Publicas esta a
cargo de la vialidad, edificacién piblica, y de las politicas para incorporar capital
privado a través de concesiones. El Ministerio de Bienes Nacionales administra el
patrimonio fiscal -existe un porcentaje importante del territorio nacional que es
propiedad fiscal- y hace gestién del territorio. La Superintendencia de Servicios
Sanitarios fiscaliza a las empresas del rubro, teniendo un rol importante dentro del
desarrollo urbano. Y, por tltimo, los gobiernos nacionales y los municipios tienen
una participacién importante en la gestién del desarrollo urbano.

EI MINVU tiene por funcién plantear los niveles de definicién de politica y
los niveles de regulacién, asi como establecer los niveles de planificacién v de
ejecucidn. El Ministerio es el ente responsable de definir la politica nacional de
desarrollo urbano vy territorial. La politica vigente es una politica que emana de
una época en que las condiciones del mercado urbano, las condiciones del desa-
rrollo econdmico del pafs, el poder adquisitivo de la poblacion, v las condiciones
socicecondmicas en general eran distintas. Este es un aspecto que se viene con-
siderando para poder generar instrumentos que permitan incorporar al sector
privado v a I\a\s\ociedad civil en el desarrollo urbano. Ademés, se cuenta con el
espectro de los instrumentos legales, a través de los cuales se regula el territorio y
los asentamientos; cabe precisar que esta regulacién es fisica y no econémica.

En el &mbito de la planificacién, se tiene lo que se denomina “Planifica-
cién Estratégica Concertada”, que es un proceso participativo para la elabora-
cién de instrumentos de planificacién territorial. Este es un tema que se esta
tratando de fortalecer porque vincula a la sociedad civil v al sector privado. Se
entiende que la participacién tanto del sector privado como de la sociedad civil
no puede restringirse a tomar decisiones respecto a la propia ciudad sino tam-
bién tiene que aplicarse en los &mbitos de la decisién de los instrumentos legales.
Se esta trabajando con amplios sectores privados v de la sociedad civil en la
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definicién de la nueva politica porque ello permitird al Estado entender el con-
junto de todas las dimensiones del problema urbano. También se cuenta con
planes estratégicos de inversién urbana en los cuales el MINVU invierte en vialidad
urbana, en pavimentos, en equipamiento, y en parques. Esta inversién estd
focalizada en los sectores de bajos ingresos.

Hoy dia, se esta trabajando en el ambito de la definicién de la politica de
desarrollo urbano como parte de la politica habitacional, pues tradicionalmente
la politica de vivienda estaba muy disociada de la politica de desarrollo urbano.
El MINVU construfa viviendas a través de licitaciones al sector privado, pero con
recursos del Ministerio. A esa condicién se suma que la vivienda, dentro de una
institucién como el MINVU, entra a competir con las inversiones urbanas: desde
hace fres anos a la fecha cuando se tuvo que enfrentar los problemas de la crisis
asidtica, las inversiones urbanas se redujeron a la mitad, mientras que las de
vivienda evidentemente no, porque no existe argumento alguno para decir que
no se construyan vivienda v si se construyan calles; evidentemente, la vivienda
es mas importante. Sin embargo, hoy dia se cuenta con poblaciones que poseen
viviendas sociales con una cierta calidad, construidas con financiamiento con
participacién de la poblacién -financiamiento de la vivienda con ahorro-, lo cual
es, en ese sentido, una experiencia muy positiva, pero esas poblaciones no cuen-
tan con equipamiento educacional adecuado, existiendo asi 15 mil nifios que
tienen que viajar por Santiago buscando posibilidades de educacién. Este es,
pues, uno de los temas que se deben abordar.

Otro ambito de accidén del Ministerio es la gestién urbana propiamente
dicha, que consiste en la identificacién y el disefio de proyectos urbanos
embleméticos, que son proyectos que catalizan el desarrollo de ciertos sectores
de las ciudades que muestran deterioro. Un ejemplo es el repoblamiento de la
ciudad de Santiago de Chile que ha sido una experiencia bastante positiva. Otros
ambitos son la ejecucién de los proyectos v la fiscalizacién.

4. POLITICA DE DESARROLLO URBANO
4.1 Consideraciones iniciales

La politica de desarrollo urbano como se estéd manejando hoy dia en Chi-
le se basa sobre las siguientes consideraciones. En primer lugar, la razén y el
sentido del accionar del MINVU son las personas. En segundo lugar, se entiende
que las ciudades constituyen un elemento fundamental del desarrollo social y
productivo del pafs. La competitividad de los paises va a depender en una medi-
da importante de la capacidad de funcionamiento de las ciudades; es decir, de la
eficiencia y la calidad de vida. En tercer lugar, las ciudades estén experimentan-
do fuertes cambios en su desarrollo; esto va a ser una dindmica permanente vy,
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por lo tanto, es fundamental estar preparados para esta situacién. En cuarto
lugar, las ciudades no son patrimonio privativo del sector pablico, de un organis-
mo, o de una disciplina. En quinto lugar, las ciudades no son solamente espacio
fisico sino son también un espacio social, econdmico v productivo.

4.2 Los principios de la nueva politica

Los principios sobre los cuales esta basada la nueva politica de desarrollo
urbano en Chile son los siguientes:

a Sustentabilidad. El tema del medio ambiente est4 hoy dfa muy presente, y
se tiene que asumir porque de eso depende el futuro del desarrollo de todos los
paises. Es importante considerar la sustentabilidad territorial v urbana en el largo
plazo.

b. Equidad. Este es un tema fundamental, particularmente en lo referido al
acceso a los bienes y servicios urbanos, y a las posibilidades de uso de la ciudad
(segregacion en ese sentido).

C. Promocién del bien comun. Este es un principio que tiene que estar pre-
sente por parte del Estado.

d. Descentralizacién. Esta referida a la descentralizacién de la toma de deci-
siones; no se trata de trasladar ciertas decisiones que se tomaban a nivel central
hacia las regiones o municipios, sino més bien que las regiones o municipios
tomen decisiones por si mismas, y que puedan disponer de recursos.

e. Asociacién publico-privada. Esto es fundamental para el desarrollo urbano.

f. Participacion. Participacién de todos los actores que inciden en el desarro-
llo de las ciudades.

a. Respeto a la heterogeneidad. Este es un terna que atn no se ha desarrolla-
do suficientemente.

h. El concepto que el territorio y el suelo urbano son escasos. La regulacién del
suelo urbano ha tenido en Chile una larga experiencia. En 1979 el gobierno deter-
mind que el suelo urbano no era escaso y lo desregulé, partiendo de la base que con
eso se lograrfa bajar el precio del mismo vy asi se tendria mas suelo urbano disponi-
ble. El resultado de esta politica fue todo lo contrario, y parte de la estructura muy
desordenada de la ciudad de Santiago tiene su origen en esa decisidn, que se revis-
ti6é en 1985, cuando se volvié a plantear que el suelo urbano es escaso v se debe
regular, con lo cual se puso un limite a la ciudad.
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i Internalizacién de costos y beneficios. Este tema permite abordar la di-
mensién econdmica de la ciudad, y es un tema que Chile atin no ha sido capaz
de desarrollar. La localizaciéon de actividades genera costos y es la sociedad quien
los asume, y no el urbanizador. Cuando hay una inversién, la plusvalia que gene-
ra esa inversién generalmente del sector piblico tampoco es recogida por el
sector ptiblico sino que es asumida por los que estén localizados adyacentemente.

4.3 Instrumentos vigentes

Los instrumentos que estén vigentes para el desarrollo urbano son, a nivel
nacional, los siguientes: la Politica Nacional de Desarrollo Urbano v Territorial; la
Ley General de Urbanismo y Construcciones; y la Ordenanza General de Urba-
nismo y Construcciones. Actualmente, estos instrumentos estan siendo estudia-
dos para su reformulacién. A nivel regional, se tiene el Plan Regional de Desarro-
llo Urbano. A nivel intercomunal esté el Plan Regulador Intercomunal o Metropo-
litano. Por dltimo, a nivel comunal estan vigentes el Plan Regulador Comunal y el
Plan Seccional.

El problema que existe con estos instrumentos es que son netamente ins-
trumentos de planificacién fisica, no existiendo una planificacién econémica in-
corporada en estos instrumentos. Los instrumentos vigentes plantean limites,
zonificacién, destinos de suelo, infraestructuras -de transporte, sanitaria, energfa,
aguas de lluvias, etc-, espacios publicos, intensidad de uso del suelo ~coeficien-
tes de constructibilidad, de ocupacién de suelo, densidades, etc.-, aspectos rela-
tivos al entorno, riesgos y elementos a proteger. Por ejemplo, el Plan Regional
Metropolitano, en el cual se establece las relaciones del conjunto de los
asentamientos humanos que se desarrollan en la Regiéon Metropolitana, es un
plan indicativo. Santiago tiene 34 comunas, v no tiene un gobierno metropolita-
no lo que hace bastante méas compleja la planificacién y la gestiéon urbana. Este
es un tema que se tiene que resolver, mediante este instrumento de planificacién,
concertando a las 34 comunas para establecer los lineamientos del desarrollo
futuro.

5. POLITICAS ORIENTADAS A FOMENTAR LA }’ARTICIPACH()N
DEL SECTOR PRIVADO Y DE LA CIUDADANIA

En este acépite se presentaran dos ejemplos de incorporacién del capitel
privado y de la ciudadania en la provisién de infraestructura. El primero de ellos
esta referido a la Politica de Concesiones de Infraestructura Piblica que esté a
cargo del Ministerio de Obras Publicas, a través de su Coordinacién General de
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Concesiones, que fue una instancia creada a principios de los afios noventa den-
tro del Ministerio con el objetivo de crear los cuerpos legales necesarios para
incorporar capital privado a la provisién de infraestructura. El sequndo ejemplo
esté referido al Programa de Pavimentacién Participativa.

5.1 Politica de Concesiones de Infraestructura Pablica
5.1.1 Objetivos de las concesiones de infraestructura pablica
La politica de concesiones tiene los siguientes objetivos:

a. Incorporar recursos privados que ayuden a financiar el desarrollo de obras
publicas, lo cual permite liberar recursos que el Estado puede focalizar en otras
areas de sectores de bajos ingresos. Con esto se ha logrado construir infraestruc-
tura mucho mas allé de lo que el Estado podria haber sido capaz si sélo hubiese
invertido recursos publicos.

b. Descentralizar la produccién y la gestion de infraestructura generando ni-
veles de servicio por los cuales los usuarios estén dispuestos a pagar. La incorpo-
racién de capital privado esta asociado al pago por el uso de la infraestructura,
situaciéon que en Chile no era habitual, salvo en las carreteras donde s existia un
peaje para el mantenimiento de las mismas. Actualmente, la tarifa que cobra el
sector privado tiene que amortizar la inversién v la operacién de la infraestructu-
ra, v es ahi donde el Estado entra a actuar subsidiando la demanda para resolver
el problema social que se puede generar por el cobro de esa infraestructura. El
cobro por una infraestructura tiene otra implicancia adicional, ya que genera una
actitud racional en el uso de la misma; eso es lo que se intenta también en la
vialidad urbana, porque ademaés de incentivar a que la poblacién dé un uso
racional del automévil particular, también se estd impulsando a la poblacién a
tomar decisiones en el caso de la vialidad urbana. El pago por la infraestructura
no significa un problema social porque quien paga es el que utiliza el automévil
particular, no lalocomocién colectiva, y el porcentaje del sector de bajos ingresos
que tiene vehiculo es atin muy bajo; asi, el pago de la infraestructura estd més
relacionado con los sectores de maés altos ingresos.

c. Propender hacia el desarrollo y el mejoramiento de la eficiencia en la
produccién y gestién de infraestructura piblica. Existe un traspaso de una capa-
cidad del sector privado, en términos de eficiencia y capacidad de gestién.

d. Liberar recursos plblicos para orientarlos a proyectos de programas de
alta rentabilidad social.
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5.1.2 Caracteristicas, tipos, riesgos y scluciones de los proyec-
tos de concesiones

El negocio de las concesiones es un negocio complejo, en especial el refe-
rido a la vialidad urbana. Los proyectos de concesiones se caracterizan por ser
un monopolio natural, donde los usuarios pagan por el uso de la infraestructura,
asi como implican inversiones muy cuantiosas con altos riesgos y financiamiento
de largo plazo.

Existen dos tipos de concesiones segin los plazos: concesiones de plazo
variable y concesiones de plazo fijo. Hay una discusién muy grande en términos
de si para la vialidad urbana es mas conveniente el plazo variable o el plazo fijo.

Los proyectos de concesiones tienen que enfrentar una diversidad de ries-
gos, a saber: riesgos de construccién, sobrecostos, tipo de cambio, explotacién,
accidentes, catastrofes, medio ambiente y demanda. Por ejemplo, en la construc-
cién de vialidad urbana, por falta de informacién se cometen errores y se perfo-
ran areas donde no se puede, lo que implica un riesgo.

Las soluciones para enfrentar los riesgos son, en primer lugar, la asocia-
cién pablico-privada, que permita diversificar los riesgos. En segundo lugar, el
establecimiento de subsidios, habiéndose determinado subsidios de ingresos mi-
nimos garantizados, que consisten en que por debajo de una determinada de-
manda, el Estado le paga al inversionista privado, con lo cual el inversionista
tiene la seguridad de poder amortizar su inversion, sin embargo si la rentabilidad
es mayor a la calculada, se comparte esa mayor rentabilidad. En tercer lugar, la
posibilidad de aumentar los plazos. Y en cuarto lugar, existe la posibilidad de
incrementar la tarifa, pero siempre que esté asociado a la disposicién a pagar.

5.1.3 El estudio de insercién urbana de los proyectos

La insercién de los proyectos en su entorno ha permitido consolidar el Plan
Regional Metropolitano de Santiago como instrumento de planificacién. Asimismo,
ha permitido consolidar los subcentros metropolitanos, mediante la construccién de
calles locales continuas, que mejoran la accesibilidad y facilitan la renovacién urba-
na en sectores en deterioro. La insercién urbana genera nuevas conectividades,
mejora la conexién intercomunal e integra ambos costados de la via. Ademas, me-
jora y aumenta el espacio piblico vinculado a la frama local.

5.1.4 Proceso de participacién ciudadana en los proyectios

En el proceso participan, por la regién, el intendente y el Consejo Regio-
nal y, por la comuna, los alcaldes v los concejales, los directores de obras que son
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los responsables de la construccién, el asesor urbanista que es responsable del
tema urbano, y otros organismos comunales dependiendo de la situacién en que
se encuentren.

El proceso de la participacién ciudadana tiene los siguientes objetivos:

a. Informar a la comunidad de las caracteristicas del proyecto de concesiéon.
La experiencia misma demostrd que era necesario hacer esto; en sus inicios, esto
no se hizo y se tuvieron problemas serios con la comunidad que no permitieron
al final que se desarrollaran los proyectos.

b. Recoger observaciones al proyecto para modificarlo, aprovechando el co-
nocimiento que tiene la gente de sus propias comunas, vy con ello perfeccionar el
proyecto, pero sobre la base del consenso ciudadano.

Actualmente, se tiene conciencia de la necesidad de involucrar a la comu-
nidad desde la génesis de los proyectos en diversos aspectos, entre elios: el uso
actual v futuro del territorio, la conectividad intracomunal, los impactos
socicecondmicos que va a generat, los impactos ambientales, v en el desarrollo
local propiamente dicho y en los planocs reguladores. Estas consideraciones han
permitido que los proyectos que se licitan tengan una validacién tanto técnica
como politica.

Por ejemplo, en el sisterna norte-sur en Santiago, se observé que, a través
de la participacién ciudadana, se incluyd un paso superior X en un lugar deter-
minado que lo necesitaba la comunidad. Esta fue una decisién de la comunidad
y el inversionista asumié que tenia que hacerlo.

5.2 Programa de Pavimentacién Participativa

El Programa de Pavimentacién Participativa esta orientado a construir pa-
vimentos nuevos en calles y pasajes, y esta focalizado hacia los sectores de bajos
ingresos. Los principios fundamentales del Programa son la equidad, la solidari-
dad vy la responsabilidad. Esta Gltima se refiere a la responsabilidad del Ministerio
de procurar la participacién de la comunidad. La solidaridad esté referida a la
ayuda que se brindan unos a otros; y la equidad esté presente porque con este
programa se brinda la posibilidad de poder resolver la pavimentacién de las calles
de los sectores de menores recursos de la poblacién. Este proyecto estd también
asociado muy fuertemente al Plan de Descontaminacién de la ciudad de Santia-
go, que como se sabe es una de las ciudades més contaminadas del mundo.

A este programa pueden postular las personas que estén organizadas en
un Comité de Pavimentacién y que habiten en un sector carente de pavimento.
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Las vias postuladas deben tener ciertas caracteristicas: deben estar sin pavimen-
to; v deben contar con una solucién definitiva de agua potable y de alcantarilla-
do de aguas servidas debidamente acreditada, pues pavimentar en un sector que
no tiene agua potable ni alcantarillado es una pérdida de recursos porque cuan-
do se efectie la provisidn de infraestructura sanitaria se tendra que levantar el
pavimento. Ademas, las vias postuladas deben tener un ancho de espacio publi-
co mayor a 6 metros y no superior a 15 metros.

Los pasos del proceso son los siguientes. En primer término, los vecinos
que deciden pavimentar su calle se organizan y constituyen el Comité de
Pavimentacion. En segundo lugar, el Comité debe de disponer de un Proyecto de
Ingenieria, existiendo a veces porque estdn hechos en los municipios o en el
Ministerio, pero en el caso que no exista este Proyecto, es el propio Comité quien
lo tiene que contratar. Eso se calcula como un porcentaje de puntaje adicional
para la postulacién que equivale a un 3% del aporte. Luego, el Comité retine en
una cuenta de ahorro el aporte minimo solicitado por el Programa v llena la
Ficha de Postulacién. Luego, el Comité retne los antecedentes y los ingresa a la
Secretaria Comunal de Planificacién de la Municipalidad respectiva; o si no esta
en condiciones, puede hacerlo a la Secretaria Regional Ministerial del MINVU.

El Programa de Pavimentos Participativos se financia con el aporte de los
postulantes favorecidos, que oscila entre 5% v 25% del valor total de la
pavimentaciéon, dependiendo de las condiciones propias del proyecto -es decir, si
es mas complejo o menos complejo-; con los aportes del municipio, que también
varfan entre 5% v 25%, segln los ingresos por habitante del municipio -si es un
municipio con muy bajos ingresos, va a aportar menos, mientras que un munici-
pio con mayores ingresos aporta mas; v con el aporte del MINVU que proporcio-
na el resto de los recursos.

Los factores de seleccién de los proyectos son los aportes del Comité y del
municipio; la antigliedad de la poblacién y de la postulacién; la magnitud o
tamano de la calle o pasaje; v el grado de cobertura del pasaje. El proceso es
relativamente simple, asi como claro y transparente para todas las comunidades
que quieren postular. Los proyectos no seleccionados en un llamado -por ejem-
plo, por falta de recursos sectoriales- participan autométicamente en la préxima
seleccidn.

El proceso de seleccién funciona de la siguiente manera: los postulantes
inscritos que retnan todos los requisitos participan de la seleccién; los que no
cumplen con todos los requisitos quedan como en un concurso fuera de base.
La postulacién es permanente y los periodos de seleccién son publicados por las
Secretarias Regionales Ministeriales de Vivienda y Urbanismo (SEREMI). La
SEREMI realiza el proceso de seleccién en estricto orden de puntaje y los proyec-
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tos son publicados por esa misma secretaria.

Los factores de éxito de este Programa han sido la claridad y la estabilidad
en la reglamentacioén; la objetividad v la transparencia en el sistema; v la confian-
za Y responsabilidad mutua.

Actualmente, se tienen alrededor de US$100 millones en postulacién de
Comités que estan inscritos para hacer su pavimentacién, lo que es una clara
muestra del éxito que tuvo el Programa en términos de inscripciéon. Ademaés, esto
es alin més importante considerando que la poblacién tiene que aportar recursos.

6. CONCLUSIONES

A continuacién se sefialan algunas conclusiones derivadas del presente
documento, a saber:

a. El papel del mercado en el desarrollo urbano es fundamental; sin embar-
go, éste debe ser regulado por tratarse de mercados imperfectos o ser monopo-
lios naturales, v dependiendo de los mercados que se esté tratando, van a existir
regulaciones por parte del Estado. La regulacién del desarrollo urbano es muy
compleja, por lo que son sumamente importantes los consensos técnicos y los
consensos politicos.

b. Se requiere de instrumentos capaces de responder a la diversidad de realida-
des urbanas y que den cuenta de todas las dimensiones del problema. Muchas
veces se crean instrumentos generales para toda un pafs que no son aplicables en
todo el territorio; asi, es importante que exista una diversidad de instrumentos y
mecanismos posibles de usar y que sean compatibles entre si. Ademas, los instru-
mentos deben dar cuenta de todas las dimensiones del problema; es decir, los as-
pectos sociales, econdmicos, fisicos, etc.

c. Se requiere de una nueva cultura de trabajo, la cual es fundamental que
sea por objetivos, v que sea Una cooperacion publico-privada.

d. Se debe trabajar a una escala humana. Los planificadores urbanos cuan-
do planifican una regién lo hacen a una escala de 1 a 50.000, y la gente vive a
una escala de 1 a 500. En la escala de 1 a 500 uno puede ver la calle, los
asientos, los arboles, la reja de la casa, etc.; entonces, con esta necesidad
metodolégica, uno se abstrae y pierde un poco la perspectiva de qué es lo que
realmente se quiere lograr.

e. Se requiere perfeccionar los instrumentos econémicos para que estimulen
conductas hacia objetivos consensuados; es decir, incentivos.
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f. El Estado debe ser fortalecido, tanto en recursos técnicos como financie-
ros para constituirse en un real “socic’ del sector privado. Por ejemplo, la Subse-
cretarfa de Telecomunicaciones del Ministerio de Transportes v Telecomunicacio-
nes, que tiene que regular a las grandes empresas de telecomunicaciones con
capitales extranjeros en el pals, tiene una capacidad técnica menor que la de las
empresas a las que tiene que regular; asi, cuando los recursos que dispone el
Estado para contratar profesionales son un octavo del sueldo del personal que
esta defendiendo los intereses de una empresa privada, se produce una situacién
desbalanceada.

q. También debe fortalecerse la alianza Estado-comunidad, teniéndose que
partir de la base de la comunidad.

h. La incorporacién del sector privado permite ampliar posibilidades.

i Para permitir la incorporacién del sector privado, el Estado debe también
actuar bajo las leyes del mercado (costo reales). Muchas veces, el Estado no
actla bajo las leyes del mercado; por dar un ejemplo, a veces las empresas pibli-
cas no consideran la totalidad de los costos. El Estado es el aval permanente,
existiendo costos hundidos v subsidios cruzados, pero se tiene que avanzar en
explicitar los costos, lo que no significa cobrar todos los costos.

j. El Estado debe velar por la equidad, por lo cual deberé subsidiar a los
sectores de bajos ingresos, siendo ésta una tarea ineludible del Estado.

Finalmente, es importante destacar que el desafio es grande y para lograr-
lo tanto el Estado como el sector privado deben cambiar de actitud. El Estado
debe dejar de desconfiar del sector privado. El sector privado debe aprender a
respetar al Estado. La sensacion que a veces tiene el sector publico es que el
sector privado o Gnico que quiere es hacer rentabilidad, desarrollar sus proyec-
tos.sin pagar ninguna regulacién, v eso ya no es tan cierto. Hoy dia, el sector
privado busca calidad y estd dispuesto a internalizar costos que antes no
internalizaba, porque sabe que en el medianc y largo plazo va a ser rentable.
Ademés, el sector privado tiene que darse cuenta de que el Estado también pue-
de fortalecerse técnicamente. Por dltimo, ambos -el sector pablico y el sector
privado- deben reconocer que la ciudadania tiene capacidades que deben apro-
vecharlas. #



EL PAPEL DEL ESTADO Y EL MERCADO EN LA
REGULACION DEL DESARROLLO URBANO: EL
CASO DE COLOMBIA

Hernando Gonzalez

1. INTRODUCCION

1 | Ministerio de Desarrollo Econémico, de Colombia, tiene como propésito
b central formular v adoptar las politicas generales en materia de desarrollo
econdmico y social del pafs relacionadas con la competitividad, integracién v
desarrollo de los sectores productivos de la industria, la micro, pequefia y media-
na empresa, el comercio interno, el turismo y, en materia de desarrollo urbano,
particularmente rige las politicas desde el punto de vista de vivienda, equipamiento
comunitario, agua potable, saneamiento bésico, transporte urbano, vy planifica-
cién y gestién del ordenamiento territorial.

El presente documento analiza el tema de la planificacién del ordena-
miento territorial como instrumento del desarrollo urbano. Particularmente, se
presentarén los planes de ordenamiento territorial que finalmente son el marco
para la financiacion de las infraestructuras, los servicios, los equipamientos y la
vivienda.

2.  EL PERFIL URBANO EN COLOMBIA

Colombia transité de una poblacién de 11 millones de habitantes en la
altima mitad del siglo pasado a una poblacién actual de 42 millones de habitan-
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tes. En 1951 el 37% de la poblacién residia en las zonas urbanas y actualmente
esta cifra es de 72%. Las tasas de crecimiento poblacional han venido disminu-
yendo de manera sostenida, tanto la poblacién total como la poblacién urbana,
aungue en el Gltimo perfodo, se observa una nueva aceleracién del crecimiento
poblacional. El otro fenémeno particular es que el crecimiento de la poblacién
rural esta estancado y, en este momento, el crecimiento poblacional basicamente
es urbano.

Desde el punto de vista de la distribucién de la poblacién, las ciudades no
estan excesivamente concentradas; en el area metropolitana de Bogota se tiene
la mayor poblacién con casi siete millones de habitantes. Ademas, se cuenta con
unos centros de equilibrio impoertantes en Medellin con aproximadamente 3 mi-
llones de habitantes, Cali y su zona inmediata que tiene aproximadamente 2,5
millones de habitantes, Barranquilla como cuarta ciudad con alrededor de 2
millones, y una serie de ciudades intermedias con poblaciones entre 2 millones y
500 mil habitantes que estan también relativamente bien distribuidas. Hay una
gran zona del pafs que tiene otras car. cteristicas diferentes. Se trata de las zonas
de la orinoquia y la amazonfa; vy, de otro lado, la costa pacifica también tiene
otras caracteristicas particulares. En general, el sistema urbano-regional esta ubi-
cado sobre las cordilleras y los valles que se forman y en la costa atlantica.

El otro elemento a destacar es la manera cé6mo se estan conformando en
este momento las zonas metropolitanas. Existen conglomerados urbanos regio-
nales que ya estan marcando una pauta muy clara en el punto de vista de la
organizacion futura de las ciudades-regién y las areas metropolitanas, que son
temas que son en este momento parte del nuevo andlisis de la conformacién
urbana v regional del pafs. Con referencia a magnitudes del crecimiento relativa-
mente elevadas, se encuentra el caso de Bogoté: se estima que en los préximos
10 afios, es decir al 2010, Santafé de Bogotéa incrementaré su poblacién en aproxi-
madamente 1,8 a 2 millones de habitantes, lo que puede dar una idea de la
magnitud de la evolucién urbana del pais.

Con los elementos generales anteriormente analizados, se puede sefialar
que las caracteristicas urbanas de Colombia, desde el punto de vista urbano-
regionales, son las siguientes:

a. Es un sistema de ciudades orientado hacia el interior del pafs. Actualmen-
te, se esta discutiendo hasta dénde deberfa darse un replanteamiento araiz de la

globalizacién y la politica de exportaciones.

b. Es un sisterna de ciudades jerédrquicamente equilibrado.
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c. En algunas zonas la distribucién territorial de las ciudades no propicia el
desarrollo. :

d. Existen tendencias hacia la concentracién en areas metropolitanas.

e. Estan surgiendo fenémenos urbano-regionales nuevos como corredores,

conglomerados, y ciudades-regiones.

Desde el punto de vista intraurbano se observaban los siguientes proble-

mas:
a. Imposibilidad de gobernabilidad sobre el crecimiento urbano.
b. No existian proyectos estratégicos de largo plazo para transformar las ciu-
dades.
C. No existian instrumentos para coordinar las acciones sectoriales.
d. Incapacidad de atender problemas urbanisticos relevantes, tales como:
e Dotacién de suelo para vivienda y actividades socioeconémicas;
® Localizacién inadecuada de programas y proyectos;
® Deterioro del medio ambiente;
e Inequidad en los procesos de planeacién por gestion individual;
® Transferencia de recursos a particulares por acciones administrati-
vas municipales; y
® Falta de aplicacién de normas urbanisticas.

3. EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMO BASE DEL DESA-
RROLLO URBANO

En el decenio de los noventa hubo un gran debate sobre el tema del orde-
namiento territorial, y poco a poco se viene adquiriendo una cultura de ordena-
miento territorial que esta permitiendo cambios en las herramientas e instrumen-
tos de planificacién. El ordenamiento del territorio pretende coordinar la actua-
cién de los sectores piblico v privado que tiene incidencia sobre las formas de
ocupacidn territorial; se procura, en Gltima instancia, transformar el espacio so-
cialmente construido o las formas espaciales para hacer més eficiente la accién
de la inversién publica y privada, y elevar la calidad de vida de la poblacién
manteniéndola en armonia con la naturaleza.

La Constitucién de 1991 recogié la idea del ordenamiento territorial como
concepto base para los procesos del desarrollo urbano; y, en este sentido, con-
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templa una serie de principios v disposiciones fundamentales para el ordena-
miento territorial -que son los que en este momento estan sustentando los cam-
bios institucionales y normativos- relacionados con la distribucién de poblacién y
sus actividades, con la racional utilizacién de los recursos naturales v, en general,
con una politica de Estado que tiene como objetivo armonizar el desarrollo eco-
némico con la ocupacién del territorio cubriendo una amplia gama de aspectos
como son el uso del suelo, la produccién y distribucién de bienes, el acceso a los
bienes y servicios, especialmente de los sectores méas desfavorecidos; v el desa-
rrollo regional arménico.

4. CAMBIOS EN EL MARCO DE LA PLANIFICACION Y GESTION
TERRITORIAL

Lo anterior ha llevado a introducir cambios graduales en los enfoques de
la planificacién v de la gestidn territorial. En efecto:

a. La concepcidn e implementacién de una politica urbana ha estado acom-
pafiada del replanteamiento del concepto tradicional de la ciudad y del papel del
Estado como regulador del desarrollo urbano. Se ha ido debatiendo la forma
cémo se ha abordado la ciudad, y cuél ha sido el papel del Estado como regula-
dor.

b. También se ha tenido como antecedente las experiencias exitosas de ac-
tuaciones urbanas integrales en la ciudad con macroproyectos y actuaciones sec-
toriales de gran escala que se han concebido multisectorialmente. Es decir, se ha
ido acumulando una serie de experiencias y conocimientos que han empezado a
encaminar esos procesos de planificacion.

c. El reconocimiento de los aciertos y las deficiencias de los planes de desa-
rrollo urbano precedentes y elaborados bajo el marco de la Ley de Reforma
Urbana. Esta Ley hizo algunos intentos pero fueron bastante efimeros.

Sobre la base de lo anterioy, se fue concretando una politica urbana que
busca responder a la magnitud e importancia de los problemas enfrentados por
las ciudades colombianas, teniendo en cuenta que el desarrollo de los diferentes
centros urbanos no puede ser el resultado exclusivo de la accién del mercado v
de politicas sectoriales completamente desarticuladas, porque, de esta manera,
se seguiran desaprovechando las oportunidades y potencialidades de las ciuda-
des y se correré el riesgo de convertirlas en un obstaculo para los propésitos del
desarrollo nacional.



El papel del Estado v el mercado en la regulacion del desarroflo urbano /25

5. LA POLITICA URBANA: INSTRUMENTO DE INTERVENCION
DEL ESTADO EN LA CIUDAD

La politica urbana es entendida como el modo de intervencién del Estado en
la ciudad. En el marco de sus funciones, el gobierno suministra las orientaciones e
instrumentos que permitan coordinar las politicas nacionales en el espacio urbano,
procurando alcanzar los objetivos de fortalecer la capacidad del sistema de ciudades
para responder a los retos de la apertura y contribuir a elevar los niveles de
competitividad, gobernabilidad, solidaridad, sustentabilidad ambiental, identidad
colectiva urbana, y mejorar la calidad del espacio urbano construido.

El objetivo de la politica urbana es la ciudad, entendida como la unidad
socioespacial basica de soporte de la produccién cultural, de la innovacién social
y de la actividad econdmica en el mundo contemporéneo. La ciudad es la gente,
v no debe ser abordada como lo eminentemente fisico.

La ciudad como componente fundamental del capital social disponible,
contribuye a su acumulacion vy a la méas rapida consecucién de las metas de
productividad y competitividad. En efecto, ella aloja una serie de componentes
de la vida socioeconémica que, puestos en una relacién constructiva, son capa-
ces de generar las condiciones del crecimiento endégeno. Estos componentes
son: el capital humano, la infraestructura fisica, v el desarrollo cientifico v tecno-
l6gico, entre los méas importantes. Es decir, se empieza a concebir la ciudad como
un elemento animado, dindmico, sociocultural, etc.

De otro lado, en la concepcién mas amplia del desarrollo urbano, es un
hecho que la globalizacion estd incidiendo en los cambios. Estos cambios del
ordenamiento territorial vienen incorporandose desde la década pasada, a tra-
vés de los planes nacionales de desarrollo.

El plan nacional de desarrollo v los planes de desarrollo de las entidades
territoriales incorporan los procesos de la globalizacién, v lo que se ha observado
bésicamente es que el ordenarniento territorial ha participado poco en esos pro-
cesos. Fste es un vacio que en este momento se comienza a llenar, ya gue éstos
son procesos més de caracter sectorial y socioecondmico.

Otro elemento que en este momento también se empieza a activar es el
relacionado al sistema de planificacion, que es precisamente establecer estas ar-
ticulaciones e interrelaciones de los elementos del desarrollo nacional con los
elementos del desarrollo territorial. Se ha concebido que el desarrollo urbano
regional debe definirse v analizarse a través del sisterna de ciudades, es deciy,
comprendiendo todos los fendmenos del perfil urbano. Los elementos regionales
tienen en cuenta los centros urbanos como los foces de impulso v de cambio,
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que definitivamente estan dentro de todo este proceso, y también tienen en cuenta
el municipio, no solamente en su aspecto urbano sino en su aspecto rural. En
sintesis, se trata de integrar estos elementos desde el punto de vista de la concep-
¢ién del ordenamiento y desarrollo urbano v regional, considerando que detras
de esos elementos hay acciones politicas, legales, v de inversién publica e inver-
sién privada. Es importante conocer de qué manera se estructura, organiza y
racionaliza este proceso, y cémo se vincula la accién piblica v la accién privada.

Este proceso toma forma a través de dos elementos que son los que se
incorporan directamente en los planes de ordenamiento: por un lado, las dimen-
siones del desarrollo territorial -la econémica, la social, la cultural, la ambiental y
la politica- y, por otro lado, la distribucién espacial de la poblacién, de las activi-
dades econdémicas, de las infraestructuras de los servicios, y del uso y ocupacién
del territorio. Lo interesante del caso colombiano fue que se dio un cambio en la
forma de plantear el desarrollo territorial, porque generalmente se ha analizado
esto sin tener en cuenta el resto de elementos; es decir, se ha analizado desde el
punto de vista de las expresiones fisicas, pero sin tener claridad que detrés de
todo esto hay procesos que estan condicionando los cambios.

6. PLAN DE DESARROLLO, POLITICA TERRITORIAL Y ORDENA-
MIENTO TERRITORIAL

La Ley Orgénica del Plan de Desarrollo, expedida en 1994, establece pla-
nes nacionales de desarrollo, planes de desarrollo departamentales vy planes de
desarrollo municipales, todos con sus correspondientes programas de gobierno.
Esto es algo que regularmente deben hacer, en cada nueva administracién, los
diferentes gobernantes. Actualmente, esto esta vigente y esté produciendo algu-
nos resultados. Pero, el problema es que estos planes no se han articulado con el
desarrollo territorial; eso es precisamente lo que hoy se esté tratando de hacer, es
decir, articular los planes de desarrollo con las visiones del desarrollo territorial
-nacional, departamental y municipal-, lo que constituye un elemento estratégi-
co. Esta articulacidon permitird que se integre el desarrollo econdémico y social con
la organizacién del territorio.

La Ley de Desarrollo Territorial establece las competencias y responsabili-
dades a nivel nacional, departamental, metropolitano y local. En el caso nacio-
nal se establece una politica general de ordenamiento territorial en asuntos de
interés nacional; los lineamientos generales sobre los procesos de urbanizaciones
y sistemas de ciudades; y la distribucién de servicios piblicos e infraestructuras,
tanto la normativa como los criterios y politicas generales.

A nivel departamental se establecen los planes de organizacién del territo-
rio; los escenarios de uso v ocupacién del territorio; las estrategias urbano- regio-
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nales; v la orientacién, localizacién e infraestructura. A nivel metropolitano, se
establece el plan de ordenamiento territorial metropolitano, y las directrices fisi-
co-territoriales sobre hechos metropolitanos. A nivel local o municipal, se esta-
blecen los planes de ordenamiento del territorio, se reglamenta los usos del suelo,
y se efectlia la coordinacién de los planes sectoriales.

La Ley de Desarrollo Territorial tiene un serie de principios fundamentales
que gufan la funcién del Estado en el desarrollo urbano, entre ellos:

a. El ordenamiento territorial como concepto que supera lo politico-adminis-
trativo. Inicialmente se estaba discutiendo exclusivamente el problema si era so-
lamente mas municipios o menos municipios, si era un problema de los limites
entre un municipio y otro, etc.

b. El ordenamiento territorial como una funcién ptblica y participativa aten-
diendo también los intereses politicos.

c. Se destaca que la funcién publica del urbanismo no implica una posicién
estatista, pues no se trata de que el Estado trate de definir todo.

d. El Estado v el sector privado deben participar en el desarrollo urbano,
existiendo tanto mercado como sea posible y tanto Estado como se necesite. Se
pretende alcanzar esos equilibrios v no llegar a la confrontacién entre sector pi-
blico y privado.

e. El Estado como orientador de las intervenciones y usos sobre el territorio
municipal y fundamentalmente urbano, de tal manera que se produzca el espa-
cio puiblico v los equipamientos colectivos que sustenten su funcionamiento, las
diferentes actividades urbanas dispongan de adecuadas localizaciones y se ha-
gan posibles los usos menos rentables desde el punto de vista econémico, como
es la vivienda de interés social.

7. LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

LalLey de Desarrollo Territorial tiene objetivos y principios, establece cémo
se definen los planes, qué elementos tienen, cuéles son los instrumentos de ges-
tién urbanistica, c6mo es la participacién del pais en el desarrollo urbano, y las
politicas que deben desarrollarse para llevar a cabo este tipo de procesos.

Los planes de ordenamiento territorial han empezado a cambiar v se defi-
nen de manera mucho maés integral, como el conjunto de objetivos, directrices,
politicas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para
orientar v administrar el programa del desarrollo fisico del territorio v la utiliza-
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cién del suelo.

El plan de ordenamiento territorial tiene un componente general, un com-
ponente urbano y otro componente rural, pero todos estan interrelacionados.
También tiene un componente de prospectiva socioecondmica, y de esta forma se
trasciende de lo fisico-espacial. El punto de partida siempre es la visién del desa-
rrollo econdmico, qué es lo que se quiere tener desde el punto de vista de
competfitividad v, si es que se puede lograr eso, cuél es el acuerdo al que se llega;
posteriormente, sobre esa base, se revisa la organizacién del territorio, y se dise-
fian modelos de estructura territorial, asf como objetivos y estrategias territoriales.

El otro aspecto a destacar es que los planes de ordenamiento territorial ya
no se conciben como el plan libro, sino como un proceso de planificacién territo-
rial. El sistema de planificacién permitir interrelacionar la planificacién ejecutiva,
como responsabilidad de las méximas autoridades elegidas popularmente, alre-
dedor del programa de gobierno, con la planificacién técnica, en cabeza de las
instancias de planificacién nacional y territorial, y la consulta y la participacién
con representantes de los diversos sectores, a través de los consejos territoriales
que democratizan el ejercicio de la planificacién. Es decir, en ese proceso colec-
tivo de la visién de desarrollo, se ponen en juego los diferentes sectores piblicos
y privados, gubernamentales vy sociales. Esa planificacién se consolida con el
debate v aprobacién del plan por parte de los municipios.

A partir de la expedicién de la Ley en 1997, la mayorfa de los planes ha
considerado para su conformacién una serie de elementos. Un primer elemento
esta constituido por los diagnésticos sobre las condiciones de organizacién terri-
torial municipal; es decir, cémo se relaciona la sociedad con el territorio, como lo
ocupa, cémo lo usa y cémo lo construye desde el punto de vista del ambito
regional, nacional, internacional y del municipio; analizando las oportunidades,
para aprovecharlas; las amenazas, para enfrentarlas o evitarlas; las fortalezas,
para usarlas o potenciarlas; v las debilidades para superarlas. Este anélisis del
diagnéstico del desarrollo territorial es previo al disefio fisico espacial del territo-
rio, y genera que existan escenarios territoriales actuales y tendenciales en el
futuro deseado y posible, es decir bajo la visién de competitividad, equidad y
sostenibilidad que es la que guia todo el proceso del redisefic del territorio.

Un segundo elemento estd constituido por los objetivos estratégicos de
corto, mediano y largo plazo, en términos de reordenamiento fisico para forjar el
escenario estratégico territorial acordado. Cabe destacar que la mayoria de los
municipios colombianos esta pensando en el largo plazo, lo que significa trascen-
der més de una administracién, cuya duracién es de tres afios. La misma Ley
establece que los planes y las estrategias deben trascender como minimo tres
administraciones, es decir, deben durar nueve afios. Lo anterior ha llevado a
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infroducir escenarios alternativos de reordenamiento territorial para lograr la vi-
sién de desarrollo, asi como escenarios estratégicos seleccionados.

Los elementos mencionados anteriormente han llevado a que se cambie
el modelo fisico de ocupacién territorial, para que constituya una respuesta fisica
territorial para alcanzar la visién de futurc del municipio. Estos cambios se con-
cretan mediante los sistemas estructurantes, a saber: areas objeto de proteccién
-areas de reserva ambiental, recursos naturales v de paisaje, patrimonio histéri-
co, cultural y arquitectdnico-; zonas de alto riesgo por amenazas naturales; siste-
mas de movilidad vy accesibilidad rural, subregional y nacional; localizacién de
infraestructura basica -plan vial v de transporte, plan de vivienda social, plan
maestro de servicios publicos y plan de determinacién y manejo del espacio
publico-; localizacién de equipamientos basicos; v clasificacién del suelo munici-
pal -suelo urbano, suelo de expansién urbana, suelo rural y suelo suburbano-. El
modelo fisico de ocupacién territorial se concreta a través de las normas estructu-
rales -el plano o el conjunto de planos con la estructura general del territorio-, y
de la estrategia de gestién. Los planes consagrados con la Ley de Reforma Urba-
na basicamente estaban cenidos a la visién arquitecténica vy fisica, v estaban
dirigidos a redisefiar el espacio, pero sin tener en cuenta todos los elementos
antes explicados; por ello, la utilidad de esos planes fue minima.

El componente general de los planes de ordenamiento territorial rige du-
rante toda la vida del mismo. A partir del desarrollo del componente general y
coherenternente con los sistemas estructurales en él establecidos, se originan las
propuestas para los componentes urbano y rural. Estos se interrelacionan, es
decir lo urbano y lo rural no se separan sino que son més bien complementarios.
Ambos componentes rigen durante el corto y mediano plazo de los planes de
ordenamiento territorial; y se concretan a través del programa de ejecucién -que
forma parte de los planes solamente para el primer periodo de administracién-;
las normas urbanisticas generales; el conjunto de planos técnicos; v la estrategia
de gestion.

8. LOS INSTRUMENTOS DE GESTION DE LA LEY DE DESARRO-
LLO TERRITORIAL

Los instrumentos de gestién previstos en la Ley de Desarrollo Territorial
son los siguientes:

a. Instrumentos de planificacién. Permiten estructurar los recursos y los me-
dios dirigiéndolos, seglin las condiciones de cada municipio, hacia objetivos de
desarrollo territorial de corto, mediano y largo plazos. Es decir, la Ley de Desa-
rrollo Territorial tiene una serie de herramientas para que cada municipio escoja
de acuerdo a sus condiciones vy posibilidades.
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b. Instrumentos para dinamizar el desarrollo urbano. Permiten orientar y pro-
mover el desarrollo de sectores de la ciudad, desentrabar problemas que surgen
al enfrentarse el interés particular y el bien comtn, vy facilitan la aplicacién de
mecanismos de financiamiento.

c. Instrumentos para intervenir la estructura predial. Permiten modificar la
morfologia urbana v la estructura predial, hacen posible la distribucién de las
cargas y beneficios, generando formas asociativas entre propietarios para facili-
tar el desarrollo v el financiamiento del proyecto, v la obtencién gratuita de suelo
urbanizado por parte del Estado.

d. Instrumentos juridicos para intervenir la propiedad. Facilitan la adquisi-
cién de bienes inmuebles para el desarrollo de actuaciones y operaciones urba-
nas y obligan al cumplimiento de la funcién social de la propiedad.

e. Instrumentos principales de financiamiento. A partir de las leyes 99/89 y
388/97 es posible disponer de nuevas fuentes de ingresos para financiar el desa-
rrollo municipal.

f. Instrumentos complementarios de financiamiento. Se amplian las fuentes
de financiamiento, permiten la recuperacién de cargas urbanisticas, generan es-
timulos, dan al Estado capacidad de negociacion, y facilitan la transferencia de
derechos entre propietarios de predios y sectores de la ciudad.

g. Mecanismos para promocién v administracion de los proyectos.

h. Instrumentos de seguimiento. Disefiados para velar por la sostenibilidad
de los proyectos o programas.

La disponibilidad de estos instrumentos ha sido fundamental, porque la
reaccién de muchos de los municipios, entendible ante la complejidad del ejerci-
cio, es de que se le estd dando una carga més pero que no tiene posibilidades de
tener retribuciones por ese ejercicio de planificacién. Sin embarge, cuando se
logra demostrar que esa planificacién permite generar este tipo de alternativas,
se cambia mucho la actitud del municipio v ello ha permitido que esos procesos
se lleven adelante.

De acuerdo a sus objetivos, los instrumentos considerados pueden
clasificarse como sigue:

a. Instrumentos de planificacion. Se incluye el Plan de Ordenamiento Terri-
torial, conformado por los planes parciales, los programas de ejecucion, y los
decretos reglamentarios.
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b. Instrumentos para la gestién asociada. Estan referidos a unidades de ac-
tuacién urbanistica, v estan relacionados a la forma de construir ciudad, fratando
de evitar que se siga haciendo predio a predio sino que se construyan unidades
integrales que tengan una definicidn del conjunto urbano, generandose de esta
forma una mayor eficiencia en la ocupacién y uso del espacio. Estas actuaciones
urbanisticas pueden ser con o sin incidencia en los limites prediales. Cuando
existe incidencia en los limites prediales, se aplican instrtumentos de reajuste del
suelo y procescs de integracién inmobiliaria. En los casos que no exista inciden-
cia, se aplica la cooperacién entre los participes.

c. Instrumentos para movilizar la oferta del suelo. Uno de estos instrumentos
es la adquisicién de inmuebles a favor de terceros, que puede efectuarse a través
de la enajenacién voluntaria, la expropiacién judicial, y la expropiacién adminis-
trativa. Se debe destacar el cambio que se dio en la negociacién y concertacién
sobre la expropiacién; asi, ésta se efectlia en base a precios comerciales. Otro
instrumento es la movilizacién de inmuebles inactivos, que puede ser por desarro-
llo prioritario o por enajenacién forzosa.

d. Instrumentos para desarrollar proyectos estratégicos. Existe una serie de
alternativas: la adquisicién de inmuebles -derechos de preferencia, enajenacién
voluntaria, y expropiacién administrativa o judicial-; la movilizacién de inmuebles
-desarrollo prioritario, enajenacién forzosa, compensaciones y transferencias de
derechos-; el financiamiento de subproyectos -se analiza la valorizacién por be-
neficio general, la valorizacién por beneficio total, la participacién de plusvalias,
los bonos de desarrollo, los pagarés de desarrollo vy las transferencias de dere-
chos-; y, por Gltimo, la generacién de alianzas estratégicas -que pueden ser aso-
ciacién publico-privada con impulso de la gestién privada, acuerdos institucio-
nales, y estimulos vy compensaciones-.

9. CONSIDERACIONES FINALES

Han transcurrido tres afios desde que se aprobé la Ley de Desarrollo Terri-
torial en 1997, que sefialaba la obligatoriedad de los municipios para establecer
los planes de ordenamiento territorial. Inicialmente fij6 un plazo de un afio y
medio para formular y aprobarlos, pero posteriormente el plazo se amplié hasta el
30 de junio de 2000. El municipio que no tenga el plan de ordenamiento territo-
rial aprobado al 30 de junio no puede pedir licencia de construccién. Este es uno
de los elementos que presiona necesariamente para que lo efectien. Como se ha
podido apreciar, es bastante complejo el ejercicio no solamente de formular sino
de concertar para un pais con grandes desequilibrios, lo que ha generado que
algunos municipios hayan avanzado més que otros; generalmente los que més
han avanzado son los més desarrollados.
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De los 1.100 municipios del pals, la tercera parte esta en la etapa de apro-
bacién de sus planes; es decir, cumplirén con lo establecido hacia junio de 2000.
El ofro tercio de los municipios del pais esta en el proceso de formulacién y apro-
bacién y seguramente demoraran alrededor de dos meses mas. Y el otro tercio va
a necesitar el resto del afio. Lo que se puede apreciar es que con las metas fijadas,
a mas tardar a fines de 2000 la mayoria de los municipios va a contar con los
planes de ordenamiento territorial.

Dado que el proceso aplicado es un proceso de participacién, de pedago-
gia, de discusién, de cambio en los enfoques de planificacion, etc., se ha logrado
una conciencia de la dimensidn espacial del desarrollo, que antes no era lo comin
en la planificacién del desarrollo territorial. En la mayoria de los municipios, los
alcaldes y la comunidad hablan de los planes de ordenamiento territorial y empie-
zan a entender este tipo de procesos. Estd empezando a conocerse y aplicarse un
concepto méas amplio de espacio piblico, se estd empezando a incorporar el con-
cepto de plusvalias, es decir la captacién de los mayores ingresos que genera la
accién administrativa compartida con el sector privado. Antes, esto se considera-
ba que era muy dificil de aceptar, pero ya se estd haciendo. También se estd
entendiendo que la ciudad nueva, la ciudad que se reconstruye se debe realizar a
rravés de unidades integrales, v no predio a predio. Se esté introduciendo la con-
ciencia social de que se deben reservar y prever los suelos para vivienda de interés
social en los lugares adecuados, en las magnitudes necesarias y teniendo en cuen-
ta los elementos del entorno que concurren precisamente para que la solucién no
sea meramente un techo. Se esta reflexionando, sobre todo en las ciudades gran-
des, donde existen dos ciudades -una ciudad de los ricos y otra ciudad de los
pobres-, la forma de integrar v articular ese tejido social para no ahondar las
diferencias, a través de los disenos nuevos de la organizacion territorial. En gene-
ral, se estd recuperando el espacio de gobernabilidad del Estado, paulatinamente
pero a paso firme, desde el punto de vista de cémo se gobierna v se orienta el
territorio.

Lo que garantiza que ese proceso se lleve adelante es primero que ha sido un
proceso participativo, lo cual ha generado compromiso de las organizaciones comu-
nitarias. En muchos casos, ha sido un proceso de planificacién democrética, v aun-
que en algunos casos hay mucho vacio, se le estad ganando espacio a eso. Segundo,
se esté articulando lo técnico con lo politico, se esta articulando el plan de desarrollo
con el plan de ordenamiento, se estd empezando a ver visiones compartidas de desa-
rrollo de largo plazo, v a generar instrumentos de viabilidad ciudadana -Colombia es
un pais bastante rico en instrumentos de participacién y se estd comenzando a utili-
zarlos-, Ademas, se estan organizando para que se cumpla el proceso porque es una
norma, y si no se cumple es denunciable y es castigable administrativamente por
denuncia ciudadana v por accién de cumplimiento.
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También se esta avanzando en la pedagogia de ordenamiento territorial.
El reto que tienen las administraciones municipales y departamentales que ter-
minan el 2000, es que los nuevos alcaldes no vayan a entrar y hacer borrén y
cuenta nueva, porque a pesar de que la ley los obliga a que recojan los elemen-
tos estructurales y de largo plazo de los planes, en la practica politica no es facil
que se dé esa manera. En ese momento va a haber un trabajo de articulacién, de
pedagogia, v de convencimiento para que los candidatos consideren en sus pro-
gramas de gobierno estos elementos y comprendan la importancia de hacerlo, y
en vez de comenzar de cero, més bien se vinculen como gerentes para la ejecu-
cién del plan, es decir entren en la fase ya de implementacién y realizacion de
todo lo que se previé mancomundamente. #






ESTUDIO COMPARATIVO DE LOS DEFHCH:&‘
HABITACIONALES EN CUATRO PAISES DE AME-
RICA LATINA

Raquel Szalachman’

1. INTRODUCCION

ste documento presenta los principales resultados de un estudio compara-
s 1ivO de los déficit habitacionales de cuatro paises latinoamericanos, a sa-
ber Bolivia, Chile, Colombia v Uruguay, efectuado por la Unidad de Financia-
miento de la Divisién de Comercio Internacional y Financiamiento del Desarro-
llo de la Comisién Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL). Para
realizar este estudio se trabajé con las encuestas de hogares que se realizan en
paises de América Latinay el Caribe, v que estan basicamente abocadas al tema
de distribucién de ingreso y de ocupacién de los jefes de hogar.

Revisando esta informacién se observé que una parte del cuestionario de
las encuestas de hogares incluye preguntas relativas al tema de vivienda. Dado
que la Unidad estaba centrada en el tema de financiamiento de la vivienda de
interés social, v tomando en cuenta la importancia de una adecuada medicién
de los déficit habitacionales, se extrajo la mayor informacién posible en relacién
con el tema. El estudio comparativo sélo pudo cubrir cuatro pafses debido a que,

! Desde hace tres afios, la Unidad de Financiamiento de la Divisién de Comercio Internacional v

Financiamiento de Desarrollo de la CEPAL, a la cual la autora pertenece, ha comenzado a
abordar el tema del financiamiento de viviendas de interés social.
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en primer lugar, las preguntas relativas al tema de vivienda no se realizan todos
los afios; vy, por otro lado, en muchos paises la informacién es muy incompleta.

El utilizar la informacién estadistica basada en las encuestas de hogares
tiene varias ventajas. En primer lugar, la de aportar antecedentes inéditos, que
no han sido utilizados con anterioridad; en segundo lugar, la de construir algunos
indicadores novedosos; y por dltimo la de permitir estimaciones de déficit bas-
tante acuciosas, en especial cualitativos, dentro de las restricciones de informa-
cidn existentes.

Entre las desventajas de utilizar las encuestas de hogares, esta el hecho de
que la informacién no es completa por tratarse de una encuesta, y no de un
censo. En segundo lugay, estd enfocada a la distribucidén de ingresos y ocupacién
y no ha sido elaborada para tratar especificamente la probleméatica habitacional.
En tercer lugar, y quizé éste es el problema maés grave, existe falta de uniformidad
entre los paises. En lo que a perfodos se refiere, no todos los paises realizan las
preguntas relativas a vivienda el mismo afio. Por esta razén, la Gltima informa-
cién disponible para tres de los paises corresponde al afio 1994, en tanto que
para Bolivia es para el afio 1992. Con respecto a la informacién misma, las
preguntas que realizan los paises no son las mismas, y por lo tanto, la informa-
cién no es absolutamente uniforme. En relacién con la cobertura, en la mayoria
de los paises se trabaja Gnicamente con el sector urbano, en tanto que para Chile
y Colombia la informacién cubre ademés el sector rural. Finalmente existen dife-
rencias relacionadas con las caracteristicas nacionales de cada pafs. Asi, la cons-
truccién de viviendas de ladrillo, que en general corresponde a viviendas de bue-
na calidad v s6lidas, en Colombia se aplica a la mayoria de las viviendas, incluso
aquellas que no son de tan buena calidad. Este tipo de consideraciones hace que
la informacién no sea absolutamente comparable.

2. CATEGORIZACION DE VIVIENDAS

La categorizacién de las viviendas se basé en los materiales del techo, los
muros y los suelos, y la calidad de los mismos. Asi, se definieron tres categorias.
En la categoria | se incluyen las viviendas con los mejores materiales de los tres
elementos (techo, muro y suelo} y/o mejor estado de conservacién, tomando en
consideracién que no sélo es importante que la calidad de los materiales sea
buena sino que ademas los materiales deben estar en buenas condiciones. La
categoria Il incluye viviendas con materiales y/o estado de conservacién interme-
dio de los mismos; mientras que la categoria Il incluye viviendas con materiales
de la peor calidad y/o en muy mal estado de conservacion.

Sobre la base de esta categorizacién se obtuvieron para Bolivia y Colom-
bia los resultados que se muestran en los gréficos 1y 2, respectivamente. Para el
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caso de Bolivia, se contaba con informacién respecto a los tres elementos -piso,
techo y muros-, pero no sobre el estado de conservacion de los materiales. Como
se observa en el caso de Colombia, la categoria | es bastante amplia; sin embar-
go, esto no necesariamente significa que el grueso de las viviendas en ese pais
sea de tan buena calidad, sino que més bien refleja un problema de informacién
dado gue por un lado la mayorfa de las viviendas se construye con ladrillo y por
otra parte no se contaba con informacién respecto de los materiales del piso.

En el caso de Chile, se pudo contar con mayor cantidad de informacién,
dado que la encuesta de hogares en ese pals es la que realiza un cuestionario
mucho mas acucioso con respecto a todo lo relacionado con vivienda. Por esa
razén, no solamente proporcionaha informacién respecto de los materiales de
los tres elementos -piso, techo y muros- sino ademas sobre la calidad de los

mismos; vale decir, que la informacién referida a Chile es bastante certera (gra-
fico 3).

En Uruguay, a pesar de que las definiciones eran bastante cualitativas, la
informacién proporcionada era bastante exacta. En la encuesta respectiva, se
preguntaba a las familias cémo calificarfan su vivienda, es decir, si era buena,
moderada o muy modesta; ademas, se les preguntaba sobre cémo consideraban
el estado de la misma, en el sentido de si no necesitaba reparaciones, o si reque-
ria reparaciones pequefias o importantes. Al parecer, la informacién de Uruguay
también es bastante acuciosa {gréafico 4).

3. DEFINICIONES UTILIZADAS PARA LOS DEFICIT DE VIVIENDA

A continuacién se explicarén las definiciones utilizadas para los déficit
habitacionales cuantitativo y cualitativo, Para el déficit cuantitativo se han reali-
zado dos estimaciones. La primera de ellas se basa en la definicién tradicional,
que es la comparacién entre el nimero de hogares y el nimero de viviendas
permanentes; y la segunda incorpora una definicién adicional, basada en la ca-
lidad y/o estado de deterioro de la vivienda, asi, se consideran parte del déficit
cuantitativo las viviendas existentes construidas con materiales de mala calidad o
que se encuentran muy deterioradas, por considerar que no son recuperables.

El déficit cualitativo se basa en la definicién clasica que engloba a aquellas
viviendas que son de calidad insatisfactoria en relacién con ciertos criterios basi-
cos. Tres variables se toman habitualmente en cuenta para caracterizar este défi-
cit: la disponibilidad de servicios piblicos, el estado material de la construcciény
el hacinamiento. Se denominé ALEX a la disponibilidad conjunta de servicios
publicos -agua, luz y descarga de excretas-. Tampoco en este caso existe unifor-
midad entre pafses puesto que la disponibilidad de servicios estd muy relaciona-
da con el desarrollo econémico general y el desarrollo urbano de cada pais. En
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los casos en que existia la informacién correspondiente, ademas de la disponibi-
lidad de servicios publicos basicos, también se considerd la disponibilidad de
bafio y cocina; es decir, el que la vivienda contara con una habitacién especial
para la cocina y con una habitacién especial para el bano.

La calidad de la vivienda en general se definié sobre la base de dos com-
ponentes: el material ocupado en la construccién de los pisos, muros y techos, y
la calidad de los mismos. Siguiendo la categorizacién definida anteriormente, la
categorfa Il es la que engloba al grueso de las viviendas que presentan déficit de
calidad. Por tltimo, de las diversas definiciones relacionadas con el hacinamien-
to, en el estudio se considera que viven en condiciones de hacinamiento los
hogares en que hay més de dos personas por cuarto, incluyéndose dentro de los
cuartos cualquier habitacién, excepto bafio y cocina.

En el cuadro 1 se muestran comparativamente los déficit de vivienda de los
cuatro paises considerados, sobre la base de las definiciones de déficit cuantitati-
vo y cualitativo. En el caso de Bolivia, lamentablemente no se contaba con infor-
macién suficiente para calcular el déficit tradicional; la cifra de 15,4% que figura
en el cuadro fue extraida de informacién basada en censos de vivienda y pobla-
cién, porque evidentemente el 15,5% que se obtuvo al considerar la definicién en
las viviendas de categorfa Il -es decir, las que estdn muy deterioradas y son prac-
ticamente irrecuperables- parece demasiado bajo. Por lo tanto, el déficit cuantita-
tivo total es cercano al 30%, considerando la suma de ambos porcentajes.

En Colombia el déficit tradicional es de 22,3%, v al agregarse el 4,2%
correspondiente a la definicién establecida en el estudio, se obtuvo un déficit
cuantitativo total de 25,4%. Lo més probable es que exista una subestimacién
debido en primer lugar a que la encuesta de hogares no incluye a las “poblacio-
nes pirata” {(sectores informales que rodean a Bogotd) y, como se senalé ante-
riormente, porque el déficit cualitativo esta subestimado en lo que a calidad de
las viviendas se refiere, por no contar con informacién suficiente. De hecho, al
comparar el déficit cualitativo con el de ofros estudios, se encontrd una cifra
superior al 10,1%.

En el caso de Chile, la suma del déficit cuantitativo tradicional y del déficit
de categoria IlI, que esté bien definido porque incluye no sélo la calidad de los
materiales sino el estado de conservacién de los mismos, arroja una cifra de
14,3%. Por su parte, el déficit cualitativo no incluye informacién respecto a bafio
y cocina.

Por dltimo, Uruguay es el pafs que presenta el déficit cuantitativo més
bajo, de 6,8%; mientras que, como en el caso chileno, el déficit cualitativo puede
estar también subestimado por la falta de informacién respecto a bafio y cocina.
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En el cuadro 1 se presentan también los déficit cualitativos: la carencia
conjunta de ALEX -agua, luz, v descarga de excretas- y su desagregacién en
carencia de agua, carencia de luz, y carencia de descarga de excretas; la carencia
de bafio-cocina; el déficit por hacinamiento; v por Gltimo el déficit de calidad.
Asimismo, se presenta el porcentaje de hogares que padece de uno, dos o tres
déficit simultdneos; informacién que es de suma utilidad para el disefio de una
politica habitacional, ya que es mucho més recuperable una vivienda con uno o
dos déficit que una vivienda que tiene tres déficit simultaneos.

Como se observa en el cuadro 1, en términos de la disponibilidad de
servicios publicos, en todos los pafses el déficit més fuerte es el de la descarga de
excretas y el menor déficit corresponde a la disponibilidad de luz eléctrica. Chile
y Uruguay no disponen de informacién sobre déficit de bafio-cocina; vy en los
casos de Bolivia y Colombia, la informacién en lo que a déficit de calidad se
refiere estd incompleta, por ello, no esté consignada en el cuadro. El problema de
disponibilidad de servicios pablicos, asi como de hacinamiento que se observa
para el caso boliviano es bastante serio.

Al analizar la simultaneidad de déficit cualitativos, se observa que Bolivia
presenta el porcentaje mas alto de dos v tres déficit simultaneos, como se obser-
va en el grafico 5. En Chile, Colombia y Uruguay la presencia de tres déficit
simultaneos es bastante baja; en este sentido, las viviendas son bastante recupe-
rables. En Colombia, el déficit cualitativo total estd subestimado debido a la falta
de informacién con respecto a la calidad y el estado de los materiales, siendo el
hacinamiento el principal problema {grafico 6}, Un 73,1% de las viviendas en
Chile presenta sélo un déficit cualitativo, haciéndose nuevamente la salvedad
que no se incluye informacién respecto a la disponibilidad de bafio y cocina
(grafico 7). El principal problema cualitativo en ese pafs es la calidad de las vi-
viendas, lo que probablemente se explique porque la politica de vivienda de
interés social tendié a favorecer la cantidad de viviendas en desmedro de la
calidad de las mismas. En Uruguay el principal problema es el de la calidad v,
dentro de ello, lo que se definié como viviendas que requieren “reparaciones
importantes”; lamentablemente tampoco se cuenta con informacién respecto de
la disponibilidad de bafio-cocina {gréafico 8).

Una vez cuantificados los déficit habitacionales, es importante identificar
en qué grupo de hogares se concentran éstos, con el objeto de poder orientar las
politicas de vivienda.
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4. CAR’ACTERiSTlCAS SOCIOECONOMICAS DE LOS HOGARES
Y DEFICIT DE VIVIENDA

En este acépite se mostraran las caracteristicas socioeconémicas de los
hogares v del jefe del hogar, tales como género, condicién de actividad, categoria
ocupacional, edad y educacién en relacién con los déficit de vivienda. El objeti-
vo es extraer aquellas experiencias exitosas dentro de los paises de la regién con
la finalidad de que otros pafses puedan aprender de estas experiencias, captando
los aspectos positivos v negativos.

4.1 Distribucién de hogares e ingresos en relacién con la linea
de pobreza

El cuadro 2 muestra la distribucién de hogares en relacién con la linea de
pobreza en los cuatro pafses materia de estudio. En primer lugar, se presenta la
proporcién de indigentes, pobres no indigentes y de no pobres para el promedio
de laregién en el afo 1994. La encuesta de hogares define la indigencia sobre la
base de una canasta que cubre las necesidades nutricionales minimas por perso-
na, tomando en consideracién los habitos de consumo predominantes, la dispo-
nibilidad efectiva de alimentos y los precios de los mismos en cada pafs. Para
definir pobreza, al valor de esta canasta se adiciona una estimacién de los recur-
sos requeridos por los hogares para satisfacer el conjunto de otras necesidades
bésicas no alimenticias.

Como se cbserva en el cuadro 2, en 1994 habia en la regién un 12% de
indigentes, un 34% de pobres no indigentes y un 54% de no pobres. La denomi-
nacién de “no pobres”, no significa que sean hogares de los estratos més altos de
ingresos, ya que dentro de los no pobres se incluyen también familias con niveles
de ingresos maés bajos.

En el cuadro se muestra la situacién con respecto a Bolivia, Colombia,
Chile y Uruguay. En Bolivia hay una mayor proporcién de hogares indigentes en
comparacién con el promedio regional, pero una menor proporcién de pobres
no indigentes. Una situacién similar se observa para el caso de Colombia: 4%
mas de indigencia y un 10% menos de pobreza. En Chile la proporcién de hoga-
res indigentes y pobres no indigentes es inferior a la del promedio regional, v lo
mismo sucede en Uruguay. Cabe resaltar la baja proporcién de hogares pobres
que existe en Uruguay en comparacién con el resto de los paises: en ese pais hay
s6lo 1,1% de hogares indigentes v 4,7% de hogares pobres no indigentes; es
decir, solamente el 5% de la poblacién esta por debajo de la linea de pobreza.
Esta situacién contrasta con Bolivia, que presenta la distribucién més desigual
entfre los cuatro paises analizados {graficos 9 al 12).
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En el cuadro 2 se presenta también el indice de ingreso total disponible
per capita del hogar, tomando como base el ingreso cotrespondiente a los
indigentes. Como se desprende del cuadro, los no pobres en Colombia y en Chile
perciben un ingreso equivalente a nueve veces el ingreso que perciben los
indigentes. En Uruguay esta relacién es cercana a seis.

Al relacionar la pobreza con el indice relativo del ingreso disponible pro-
medio del hogar se observa una situacién similar. Asf, tomando como base 100
el promedio del ingreso para toda la poblacién, para los casos de Bolivia y Co-
lombia, el ingreso de los no pobres es un 50% superior al promedio y ademds en
Colombia el ingreso de los indigentes es un 84 % inferior al promedio (gréficos 13
y 14). En Chile, donde la informacién considera los sectores urbano y rural, el
ingreso de los indigentes también es 86% inferior al promedio regional (grafico
15). En cambio en Uruguay el ingreso de los no pobres es sélo 4% superior al
promedio, por lo que la distribucién de ingresos es la mas igualitaria entre los
paises aquf considerados (gréfico 16).

La informacién anterior se cruzd con las estimaciones de déficit, con el fin
de identificar dénde se concentran estos ltimos.

4.2 Distribucién de déficit de vivienda vy pobreza

En Bolivia, sélo una pequefa proporcidn de hogares indigentes no pre-
senta déficit habitacional, en comparacién con los no pobres. Se puede observar
coémo recaen los déficit tanto cuantitativo como cualitativo en la poblacién pobre
e indigente (grafico 17). En Colombia, por ejemplo, los hogares indigentes v
pobres no indigentes dan cuenta del 67% del déficit cualitativo y 55% del déficit
cuantitativo (grafico 18). En Chile, un 34% de los hogares de indigentes y pobres
tiene déficit cualitativo, y un 26% presenta déficit cuantitativo; en cambio, en los
hogares no pobres estos porcentajes bajan a un 20% v a un 13%, respectivamen-
te (graficol9). Por su parte, en Uruguay un 53% de los hogares pobres tiene
déficit cualitativo y un 25% presenta déficit cuantitativo., En el caso del Uruguay
se ha incluido en una sola categoria a los pobres y a los indigentes, por constituir
estos Gltimos un porcentaje muy bajo. (gréfico 20.)

4.3 Distribucién de hogares segiin tenencia de la vivienda v
estrato socioecondmico

Esta variable también es un indicador de lo que esté sucediendo en téymi-
nos de déficit cuantitativo. Para el caso de Bolivia, se consignan cinco categorias
de tenencia de vivienda: propia, alquilada, anticrético, cedida por servicios y
cedida por parentesco. Cerca del 55% de las viviendas propias pertenece a hoga-
res no pobres y el 45% pertenece a los indigentes y los pobres no indigentes. En
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Colombia la situacién es similar: el 62% de las viviendas propias ya pagadas y el
70% de las que se estan pagando pertenecen a los hogares no pobres (59% del
total). En Chile, mas del 80% de las viviendas propias pagadas o que se estan
pacsando pertenecen a los hogares no pobres. Por dltimo, en Uruguay sélo un
3,5% de las viviendas propias pertenece a los hogares pobres (6%).

4.4 lIndice de incidencia de los déficit de vivienda

El indice de incidencia es la razén entre el porcentaje de déficit que recae
sobre cierto grupo poblacional y la participacion de este grupo dentro de la po-
blacion total. Es decir, suponie’ndo que un 40% del déficit habitacional recae en
la poblacion pobre v que la poblacién pobre del pafs es un 40%, el indice de
incidencia vendria a ser de 100%, vy cualquier porcentaje por encima de 100%
significaria que este déficit esta recayendo mucho mas en la poblacion pobre.
Por ejemplo, si un 80% del déficit recae en la poblacion pobre y ésta es solamen-
e un 40% de la poblacidn total, este Indice Hlegaria a 200%.

*‘-‘! cuadro 3 muestra el indice de incidencia para los cuatro paises analiza-
dos. B { hile, el ir mhw de incidencia del déficit cuantitativo es de 214,5% para

; sesar de gue Chile puede encontrarse mejor en térmi-
estos indices de incidencia permite cuantificar en qué
lema alecta a la poblacion indigente. Ast, aunque el déficit sea
slacio ligente es sélo un pequeno porcentaje de la poblacidn
{c}mh la ineidencia del déficit sobre este grupo serd fuerte. En Uruguay, el indice
para el caso de los pobres no indigentes e indigentes en conjunto es de 250%, un
indice bastante alto a pesar de que la distribucion de ingresos es bastante equita-
tiva en ese pais v que el déficit es relativamente pequerio. Bolivia presenta un
indice de incidencia del déficit cuantitativo para los indigentes de 166,3% v, en el
Caso d 2 },m no pobres, el indice es de 64,9%.

o

-

Con respecto al déficit cualitativo, lama la atencién el caso de Bolivia
donde hay una fuerte incidencia del déficit cualitativo en aquellos hogares califi-
cados como no pobres, ya que en los otros estratos de la poblacién -indigentes y
pobires no indigentes- la situacion registrada era de espevar. El déficit cualitativo
también recae fuertemente sobre los indigentes y los pobres no indigentes tanto
en Colombia como en Chile. En Uruguay, el indice de incidencia del déficit cua-
litativo en los pobres es de 362%, lo que indica que la poblacién pobre estd
en muy mala situacién, con absoluta ausencia de servicios piblicos de agua, luz,
y alcantarillado.

P

4.5 Caracteristicas socioeconémicas v déficit habitacional

No se ha encontrado ninguna asociaciéon importante enire los déficit de
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vivienda vy el género del jefe del hogar, ni entre los déficit y la categoria ocupacio-
nal de los jefes de hogar. El tipo de ocupacién del jefe del hogar si muestra
alguna asociacién con los déficit habitacionales, sin embargo estd muy relacio-
nada con las variables ingreso y educacién, tal como se explica a continuacién.

Con respecto al nivel educacional, se observa que en todos los paises
analizados, existe una fuerte relacién entre educacién y déficit; es decir, en los
paises donde el jefe del hogar tiene mayores afios de escolaridad o de instruccidn
formal, el déficit habitacional es menor. Por ejemplo, en Bolivia y Colombia, el
79% de los hogares con déficit cuantitativo y el 82% de los hogares con déficit
cualitativo tienen un jefe de hogar con nueve o menos afios de instruccién for-
mal. Cabe destacar que también la educacién muestra una fuerte asociacién con
el nivel de ingreso. En Chile, el déficit cualitativo v el déficit cuantitativo estd muy
concentrado en los hogares con jefes de familia con nueve o menos afos de
instruccién formal. Lo propio sucede en Uruguay, donde solamente un 1,4% de
los hogares con déficit cuantitativo y un 3,9% de los hogares con déficit cualita-
tivo tienen jefes de hogar con 13 o més afnos de instruccién formal.

4.6 Edad e indice relativo del ingreso del jefe del hogar

Otra relacién interesante que se obtiene de la informacién es la asociacién
entre edad e ingreso que a simple vista estd poco relacionada con la vivienda. En
los gréaficos 21 al 24, se constata en todos los paises lo que en economia se llama
Teorfa del Ciclo de Vida: en la primera etapa productiva de los jefes de hogar y
en la Gltima etapa de la vida, el ingreso es bastante inferior al promedio, mientras
que en la etapa central, que es la més productiva, el ingreso es bastante superior

al promedio. En general, los ingresos mas altos se perciben entre los 35 y 54 afios
de edad.

4.7 Edady régimen de tenencia

Por otro lado, se ha encontrado que en todos los paises hay una asocia-
cién directa entre edad y propiedad de la vivienda. Por ejemplo, para el caso de
Bolivia en la medida que aumenta la edad, es mayor el porcentaje de hogares
que posee vivienda propia; lo contrario sucede con las otras alternativas, como
son las viviendas cedidas {gréafico 25). En Colombia (grafico 26} a mayor edad,
es menor el porcentaje de hogares que habitan viviendas arrendadas o en cali-
dad de usufructo. En Chile existe una asociacién inversa entre la edad del jefe del
hogar y viviendas arrendadas, cedidas, o en calidad de usufructo (grafico 27).
Lo mismo sucede en Uruguay (gréfico 28). Esta informacién es de suma utilidad
y es importante tenerla en cuenta en el otorgamiento de créditos hipotecarios o
subsidios habitacionales al disefiar politicas de vivienda de interés social.
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4.8 Deéficit de vivienda e indice relativo del ingreso disponible
de los jefes del hogar

En el gréafico 29 se muestra la asociacion entre los déficit de vivienda y el
ingreso disponible de los jefes de hogar. Como se puede apreciar, los hogares sin
déficit son aquellos en que el jefe de hogar tiene el ingreso disponible relativo
més alto para todos los paises, v lo contrario sucede en los hogares que presen-
tan déficit cuantitativo vy cualitativo.

5. CONCLUSIONES

En primer lugar, al comparar los déficit estimados por el presente estudio y
los calculados en otros estudios basados en cualguier otra informacion, se llega a
la conclusién que con frecuencia los déficit estan subestimados. En segundo lu-
gar, los déficit cualitativos, es decir los referidos a la carencia de servicios puiblicos
-agua, luz y descarga de excretas-, la mala calidad de las viviendas, vy el hacina-
miento, son numéricamente tanto o méas importantes que los déficit cuantitati-
vos. Sin embargo, en la préctica, muchas veces se tiende a dar prioridad a la
cantidad de viviendas por encima de la calidad de éstas.

En términos de consideraciones sobre politicas, es importante contar con
estimaciones fidedignas de los déficit de vivienda para el diserio de politicas de
vivienda de interés social. En este sentido, lo ideal serfa tener una especie de
censo de lo que esté pasando en materia de vivienda, que incluya aspectos tales
como la disponibilidad de servicios publicos, v de infraestructura, entre otras
variables. La consideracién de estas variables ayudaria a definir una politica de
habitacional més adecuada a las necesidades de cada pafs. Precisamente, las
politicas de vivienda de interés social deben considerar el apoyo a aquellas vi-
viendas que no cuentan con servicios piblicos o que requieren de reparaciones
importantes o algin tipo de mejoramiento. Esto significa entregar subsidios no
solamente para la adquisicién de una vivienda nueva sino probablemente para
reparaciones o ampliaciones, o mejoramientos de viviendas existentes.

Otra de las conclusiones es que los déficit cuantitativos v cualitativos son
proporcionalmente mayores para aquellos hogares definidos como pertenecien-
tes a la poblacién indigente o pobre no indigente. Sin embargo, los hogares que
son calificados como no pobres también tienen importantes déficit cualitativos
como se ha visto en muchos de los pafses. Lo importante de distinguir entre uno
y otro déficit es que ambos déficit es que aunque estén relacionados; tal como se
ha explicado, las mediciones efectuadas incluso los interrelacionan; las politicas
encaminadas a solucionar uno u otro evidentemente son muy diferentes. Enton-
ces, es importante tener clara la distincién: en un caso se esté hablando de lo que
son construcciones completamente nuevas y, en ofro caso, se trata de solucionar
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algunos problemas puntuales -mejoramientos, ampliaciones y reparaciones de
vivienda-, sobre todo en aquellos casos donde existe sélo un tipo de déficit.

Con respecto a las caracteristicas socioeconémicas de los hogares, tales
como género, edad, categorfa ocupacional, v educacién de los jefes de hogar,
varias de ellas muestran asociaciones con los déficit habitacionales. Ahora bien,
las politicas de vivienda de interés social pasan necesariamente por la aplicacién
de subsidios, considerando el bajo nivel de ingresos de los grupos poblacionales
alos que estéan dirigidas. El conocimiento de las caracteristicas socioeconémicas
de los hogares deficitarios permite una mejor labor en términos de focalizacién,
en particular de los subsidios.

Espero haber dejado clara la importancia de tener una cuantificacién ade-
cuada de lo que esté sucediendo en materia de déficit habitacional. El ideal serfa
disponer de encuestas especificas para vivienda o al menos reestructurar las en-
cuestas de hogares con el objeto de construir indicadores con miras a un diag-
néstico més preciso en materia habitacional. Lo anterior permitirfa el disefio de
una politica de vivienda mas focalizada y por ende mas eficiente, #
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GRAFICO 1
CATEGORIZACION DE VIVIENDAS EN BOLIVIA: 1992
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GRAFICO 2
CATEGORIZACION DE VIVIENDAS EN COLOMBIA: 1994
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GRAFICO 3
CATEGORIZACION DE VIVIENDAS EN CHILE: 1994
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GRAFICO 4
CATEGORIZACION DE VIVIENDAS EN URUGUAY: 1994
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CUADRO 1
COMPARACION DE DEFICIT DE VIVIENDA

(En porcentajes)

Déficit / Paises Bolivia Colombia Chile Uruguay
Déficit cuantitativo (30%) 155 25,4 14,3 6,8
- Tradicional (15.4) 22.3 98 3,6
- Categoria IlI 155 4.2 3.9 3,5
Déficit cualitativo 487 10,1 171 202

| Por tips ; u ~ .

- No ALEX 362 3.3 114 9,8
- No agua 11,0 1.6 0.5 1,4
- No luz 6.4 0,2 2,2 1,0
- No descargas 294 2.3 10,5 9,1

- No bario-cocina 48,3 94 n.i. n.i.

- Hacinamiento 41,2 14,8 9,5 3,3

- Calidad ni. ni

Por cantidad
- 1 déficit 19,2 7,7 12,5 15,3
- 2 déficit 17,6 1,9 3,8 4,1
- 3 déficit 11,9 0,5 0,8 0,8

GRAFICO 5

DISTRIBUCION DE LOS DEFICIT CUALITATIVOS
EN BOLIVIA: 1992
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GRAFICO 6

DISTRIBUCION DE LOS DEFICIT CUALITATIVOS
EN COLOMBIA: 1994
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GRAFICO 7

DISTRIBUCION DE LOS DEFICIT CUALITATIVOS
EN CHILE: 1994
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GRAFICO 8

DISTRIBUCION DE LOS DEFICIT CUALITATIVOS
EN URUGUAY: 1994
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CUADRO 2

DHSTRIBUCION DE HOGARES E INGRESO
EN RELACION CON LA LINEA DE POBREZA

Promedio Bolivi
Regidén 10()'9‘1213 Colombia Chile Uruguay
1994
Dishibusidnde
hogaes [borcentaie) :
- Indigentes 12,0 17,5 16,2 59 1,1
- Pobres no indigentes 34.0 27.8 244 16,9 4.7
- No pobres 54,0 547 1 594 77,2 942
- Total 100,0 100,0 | 100,0 100,0 100,0
Prom.e’dno Bolivia Colombia Chile Uruguay
Region
indice delingredo
total disponible per
capita del hooar
- Indigentes 100 100 100 100
- Pobres no indigentes 191 238 214 200
- No pobres 656 925 871 578
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GRAFICO 9

DISTRIBUCION DE HOGARES EN RELACION CON LA LINEA DE
POBREZA EN BOLIVIA: 1992
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GRAFICO 10

DISTRIBUCION DE HOGARES EN RELACION CON LA LINEA DE
POBREZA EN COLOMBIA: 1994
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GRAFICO 11

DISTRIBUCION DE HOGARES EN RELACION CON LA LINEA DE
POBREZA EN CHILE: 1994
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GRAFICO 12

DISTRIBUCION DE HOGARES EN RELACION CON LA LINEA DE
POBREZA EN URUGUAY: 1994
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GRAFICO 13

POBREZA E INDICE RELATIVO DEL INGRESO DISPONIBLE
PROMEDIO DEL HOGAR EN BOLIVIA: 1992
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GRAFICO 14

POBREZA E INDICE RELATIVO DEL INGRESO DISPONIBLE
PROMEDIO DEL HOGAR EN COLOMBIA: 1994
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GRAFICO 15

POBREZA E INDICE RELATIVO DEL INGRESO DISPONIBLE
PROMEDIO DEL HOGAR EN CHILE: 1994

(Urbano vy rural)
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GRAFICO 16

POBREZA E INDICE RELATIVO DEL INGRESO DISPONIBLE
PROMEDIO DEL HOGAR EN URUGUAY: 1994
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GRAFICO 17
DISTRIBUCION DE DEFICIT Y POBREZA EN BOLIVIA: 1992
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GRAFICO 18
DISTRIBUCION DE DEFICIT Y POBREZA EN COLOMBIA: 1994
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GRAFICO 19
DISTRIBUCION DE DEFICIT Y POBREZA EN CHILE: 1994
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GRAFICO 20
DISTRIBUCION DE DEFICIT Y POBREZA EN URUGUAY: 1994
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CUADRO 3
{NDICES DE INCIDENCIA'

fndice / Pais i Belivia ‘ Colombia Chile 1 Uruguay

Déticit cunntitativo

- Indigentes 1663 143,2 2145 e

- Pobres no indigentes 127,3 1291 1459 250.0

- No pobres 649 763 80.6 90 8
Délicit cualitatih . .

- Indigentes 201,9 1629 —

- Pobres no indigentes 845 140,2 160,0 362,0

- No pobres 1190 557 81,6 83,8

1 Razén entre el porcentaje de déficit que recae sobre un cierto grupo y la participacién de este grupo dentro
de la poblacién total. :

GRAFICO 21

EDAD E INDICE RELATIVO DEL INGRESO DEL JEFE DEL HOGAR
EN BOLIVIA: 1992
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GRAFICO 22

EDAD E INDICE RELATIVO DEL INGRESO DEL JEFE DEL HOGAR
EN COLOMBIA: 1994
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GRAFICO 23

EDAD E INDICE RELATIVO DEL INGRESO DEL JEFE DEL HOGAR
EN CHILE: 1994 (urbano y rural)
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GRAFICO 24

EDAD E INDICE RELATIVO DEL INGRESO DEL JEFE DEL HOGAR

Ingreso

Porcentajes

140

EN URUGUAY 1994

120 -
100
80 |

o
60 |
40 _]
20

14-24

25-34

| ] I
35-44 45-54 55-64 65-99

Edad

GRAFICO 25

EDAD Y REGIMEN DE TENENCIA EN BOLIVIA: 1992
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Porcentajes

Porcentajes

GRAFICO 26
EDAD Y REGIMEN DE TENENCIA EN COLOMBIA: 1994

90
80 &
70

O T ¥ T T
14-24 25-34 35-44 45-54 55-64 65 6 més
Edad del jefe del hogar

maef s Propia wemg@eas  Otral

GRAFICO 27

EDAD Y REGIMEN DE TENENCIA EN CHILE: 1994
(urbano vy rural)
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GRAFICO 2

8

EDAD Y REGIMEN DE TENENCIA EN URUGUAY: 1994
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GRAFICO 29

DEFICIT DE VIVIENDA E INDICE RELATIVO DEL INGRESO
DISPONIBLE DE LOS JEFES DE HOGAR OCUPADOS
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PARTICIPACION DE LOS ORGANISMOS
MULTILATERALES EN EL FINANCIAMIENTO DE
VIVIENDA E INFRAESTRUCTURA: FL CASO DEL
BCIE MEDIANTE UN FIDEICOMISO PARA LA VI-
VIENDA

Fernando Basterrechea

1. GENERALIDADES

I Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE) es un organis-
4mo internacional de caracter regional que tiene como socios a cinco pafses
centroamericanos: Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua vy Costa Rica,
y cuatro socios extraregionales: Reptiblica de China (Taiwan), Argentina, Colom-
bia y México, siendo un total de nueve socios los que participan en la directiva

del BCIE.

El BCIE, banco de desarrollo v brazo financiero, tiene como misién fo-
mentar el progreso y la integracién de los paises del itsmo; propiciar el crecimien-
to econdmico con equidad y respetando el medio ambiente, mediante el apoyo
a programas y proyectos publicos y privados que generen empleo productivo y
contribuyan a mejorar la productividad v competitividad, asi como elevar los
indices de desarrollo humano en la regién. Lo anterior es fundamental para po-
der apoyar un proyecto como es el fideicomiso para la vivienda, pues es més
facil llegar a determinar un fideicomiso como éste cuando existen reglas claras y
una politica y estrategia definidas del sector ptblico para la solucién del proble-
ma habitacional.
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El mecanismo que se propone es que las entidades bancarias o no banca-
rias aporten al fideicomiso cédulas hipotecarias o titulos representativos de cédu-
las hipotecarias. Con estos titulos adquiridos se fracciona y se emiten Certifica-
dos de Participacién Fiduciaria que son colocados en el mercado nacional e
internacional para generar liquidez que permita la compra de nuevas cédulas
hipotecarias, repitiendo este mecanismo tantas veces como sea necesario.

2. ANTECEDENTES DEL FIDEICOMISO DE VIVIENDA

Es inmensa la necesidad de vivienda en Guatemala, ya que existe un
déficit de aproximadamente 1,4 millones de unidades, con un crecimiento de la
demanda anual de 40 mil unidades. Otra conjetura que se llegd a determinar es
que si se quiere solucionar el problema de vivienda, éste debe ser enfocado pu-
ramente como un problema financiero y organizacional, y no se debe pensar
desde el punto de vista social; antes bien, es basicamente un problema financiero
con grandes beneficios sociales. El problema central es la falta de recursos de
largo plazo en los sistemas financieros centroamericanos. El enfoque de la politi-
ca de vivienda va hacia el fortalecimiento de la demanda de vivienda y el desa-
rrollo de mecanismos financieros sostenibles.

El problema financiero de la vivienda tiene dos partes opuestas: una es el
comprador de la cédula hipotecaria, es decir el deudor hipotecario, v el otro el
inversionista. El problema de la vivienda no es un problema de demanda, ni de
costos, ni de poder de los constructores de fabricar mas viviendas; es un proble-
ma en el cual el deudor hipotecario, que es el cliente que quiere adquirir la vi-
vienda, busca bajas tasas de interés y plazos largos, mientras que el inversionista
busca altos rendimientos e invertir a corto plazo. En este proceso, el constructor
tiene por funcién construir las viviendas, los administradores de carteras finan-
cieras tienen la funcién de financiarlas, y el fideicomiso tiene la funcién de servir
de apoyo para que el deudor hipotecario obtenga su vivienda en las mejores
condiciones y el inversionista logre los rendimientos adecuados.

Lo que realmente busca el fideicomiso es un equilibrio entre ambas par-
tes, en el cual hay que demostrarle al inversionista que un alto rendimiento signi-
fica también un alto riesgo, v que en el corto plazo las condiciones del sistema
pueden variar. Existen inversiones en las cuales se colocan recursos en ciertas
instituciones o en ciertas empresas a unos rendimientos muy buenos, pero con
un riesgo altfsimo; en cambio, la idea es buscar un rendimiento adecuado en el
cual los inversionistas tengan la certeza de que van a recibir su capital y sus
intereses oportunamente.

Esto ha motivado a que también existan otras iniciativas de formacién de
fondos hipotecarios en la regién centroamericana. En Guatemala, la empresa
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Multicaja hizo una propuesta de incorporarse como fideicomitente adherente con
un aporte de 100 millones de quetzales -aproximadamente unos US$13 millo-
nes- en cédulas hipotecarias aseguradas; el Banco G&T tiene una solicitud para
incorporarse como fideicomitente adherente con un aporte de 200 millones de
quetzales en cédulas hipotecarias aseguradas; vy el BICOVI también como
fideicomitente adherente con un aporte inicial de un millén de quetzales en titu-
los participativos. Recientemente también se ha recibido una solicitud de incor-
poracién de VIVIBANCO en este sentido.

En El Salvador, a través del Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urba-
no se ha manifestado el interés de formalizar un fideicomiso similar al que esta
propuesto en Guatemala, dirigido a la construccién de soluciones habitacionales
de bajo costo. En Costa Rica, el Banco de Crédito Agricola de Cartago también ha
manifestado su interés en crear un fondo hipotecario por un monto de US$40
millones con la finalidad de incrementar la disponibilidad de viviendas en su pais.

Por tltimo, la Asociacién Centroamericana para la Vivienda (ACENVI) en
una reuniéon que sostuvo a fines de 1999 con el BCIE manifestd el gran interés de
los gobiernos centroamericanos en impulsar los proyectos regionales de
estandarizacién de hipotecas y la creacién de un fondo de liquidez para el des-
cuento de hipotecas a nivel centroamericano. Al aprobarse la iniciativa de esta-
blecer un fideicomiso para la vivienda en Guatemala, se instruyé a la administra-
cién superior del Barico a que se regionalice la politica de vivienda a través de
fideicomisos en cada uno de los paises, lo que puede ser extensivo posteriormen-
te a cualquier otra regién.

A modo de contexto general, cabe recordar que los principales elementos
de la politica de vivienda en Guatemala son: los subsidios directos a la demanda
hasta por 12.000 quetzales para el grupo de bajos ingresos para soluciones de
hasta 65.000 quetzales; el fideicomiso de cédulas hipotecarias para soluciones
habitacionales entre 65.000 y 150.000 quetzales; v el financiamiento directo de
la banca comercial para soluciones habitacionales mayores de 150.000 quetzales.
Asi, el fideicomiso estarfa dirigido basicamente para viviendas entre el rango de
subsidios directos a la demanda vy el financiamiento directo.

3. CONCEPTO, PARTICIPANTES Y CARACTERISTICAS DEL FI-
DEICOMISO DE VIVIENDA EN GUATEMALA

3.1 Concepto y elementos del fideicomiso
El fideicomiso no es un sistema burocratico que viene a interrumpir el

proceso, sino mas bien un mecanismo que busca ser agil en la toma de decisio-
nes y generar la liquidez necesaria para que el sistema empiece a funcionar,
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béasicamente en apoyo al financiamiento de soluciones habitacionales entre 40.000

y 200.000 quetzales, para la poblacién con ingresos familiares mensuales entre
US$500 vy US$1.300.

Los entes participantes del fideicomiso son: el fideicomitente principal que
es el Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda, a través del Fon-
do Guatemalteco para la Vivienda (FOGUAVI); los fidecomitentes adherentes
que son las personas juridicas que aporten cédulas hipotecarias aseguradas; el
fiduciario que es el BCIE; v los beneficiarios que son el FOGUAVI, los
fideicomitentes adherentes y los inversionistas. Si bien desde el punto de vista
legal no puede incluirse a los usuarios como entes participantes, realmente los
beneficiarios finales seran los inversionistas vy los usuarios.

3.2 Caracteristicas del fideicomiso

El fideicomiso se crearad con un aporte inicial de aproximadamente 120
millones de quetzales en créditos hipotecarios asegurados, estimandose que po-
dria manejar una liquidez de aproximadamente 400 millones de quetzales. El
patrimonio fideicometido estara conformado por créditos hipotecarios asegura-
dos, con plazos de 25 afios y con una tasa de interés fija de 13,5%. Esto es una
condicién muy especial, y no es que asi funcione el sistema. Por su parte, la
relacién activos/pasivos serd de 1,2 a 1,0; es decir, que por cada délar de titulo
emitido se tiene garantizado un ingreso a futuro de 1,2. Por lo tanto, hay casi un
17% de seguridad adicional o, en otras palabras, se suscribirén pasivos por el
83,33% de los activos adquiridos. Adicionalmente, se cuenta con una reserva de
liquidez del 10% del monto de los Certificados de Participacién Fiduciarios emi-
tidos; es decir que por cada certificado que se emita v que se recoja liquidez, se
guarda en un fondo el 10% de ese monto. El plazo es de 25 afios, y los gastos
béasicamente de este fideicomiso seran los generados por los intereses y el capital
de los certificados v las comisiones del fiduciario.

L.os aspectos fiscales definitivamente son todos los que corresponden a
cada uno de los paises v al convenio constitutivo del BCIE. Hasta la fecha, las
cédulas estan exentas de impuestos. Asimismo, los instrumentos deben registrar-
se debidamente en los registros de valores v mercancias y en las bolsas de valores
correspondientes. La base legal estd conformada por el Cédigo de Comercio, la
Ley de la Vivienda, la Ley de Valores y Mercancias, y el Convenio Constitutivo
del BCIE. Como se mencioné en el acapite 3.1, el segmento de usuarios es el
correspondiente a cédulas hipotecarias aseguradas en el rango de 40.000 a
200.000 quetzales.

[Los instrumentos para la venta son los certificados hipotecarios de partici-
pacién fiduciaria y/o los bonos hipotecarios. La idea es que los titulos que se
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emitan sean sin la condicién de recompra, para que de esa forma se reactive el
mercado secundario; se tratard de una inversién a largo plazo y si alguien busca
liquidez sélo tiene que ir al mercado secundario v hacerlo liquido. El problema de
hacerlo a través de reportes es que la funcién del fideicomiso se convierte en una
funcién de tesorerfa, pues se estaria recibiendo recursos de corto plazo con pro-
yecciones de colocacién a largo plazo, y empezarian los descalces de plazos v los
problemas de liquidez.

El segmento de inversionistas a los que estarfan dirigidos los titulos esté
conformado por los segmentos institucional, financiero, asegurador, bursétil v al
detalle, y las formas de distribucién de los certificados de participacién fiduciaria
pueden ser ventanilla al pablico, distribucién en la bolsa de valores, promocién
especifica y oferta publica. Originalmente se tiene previsto colocarlos en el seg-
mento institucional y basicamente en una forma de promocién especifica.

La estructura organica del fideicomiso comprende un Comité del Fideico-
miso y un administrador de cartera o servidora. El Comité esta conformado por
un representante del Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda,
un delegado del FOGUAVI, un delegado del BCIE, un delegado de los
fideicomitentes adherentes y un delegado propuesto por la Asociacién Bancaria
de Guatemala. Adicionalmente, integran el Comité expertos financieros y lega-
les, con voz pero sin voto.

Por su parte, el administrador de cartera o servidora tiene la funcién principal
de administracién y de cobranza de la cartera hipotecaria vigente, presentando infor-
mes periddicos al Comité del Fideicomiso. Los mismos bancos que actualmente es-
tan manejando las carteras hipotecarias van a continuar administrandola.

4. ESQUEMA DE OPERACION DEL FIDEICOMISO PROPUESTO

Como se aprecia en el diagrama 1, el primer paso es seleccionar y clasifi-
car la cartera actual hipotecaria que tiene el gobierno, debiéndose reestructurar
todos aquellos créditos que estén en mora, convertirlos en cédulas v asegurarlas.
Una vez que estén las cédulas debidamente aseguradas ingresan al fideicomiso
(segundo paso), es decir que la cartera de créditos que no esté al dia en sus
pagos, no esté reestructurada ni condicionada con los sequros y no tenga todas
las regulaciones en orden no puede ingresar al fideicomiso. La cartera hipoteca-
ria es la base que otorga sostenibilidad a los titulos que se emitiran, y debe otor-
gar al inversionista la seguridad de que esté respaldado por un titulo de primer
orden.

El tercer paso es emitir los certificados de participacién en una relacién de
1,2 a 1,0; es decir, si ingresan 120 millones en cédulas hipotecarias aseguradas,
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se emiten 100 millones en certificados de participaciéon. El cuarto v quinto pasos
crnsisten en ir al mercado institucional a conseguir la liquidez. En este ejemplo
hipotético se obtienen 100 millones en efectivo y se guardan 10 millones para el
fondo de liquidez, y los 90 millones restantes ingresan al fideicomiso para com-
prar nuevas cédulas. Luego se pasa a la segunda fase del proceso del fideicomiso
que consiste en comprar nuevas cédulas hipotecarias con los 90 millones, y emi-
tir otra vez nuevos certificados de participacién en la misma relacién de 1,2 a
1,0, es decir por un monto de 75 millones, reservando 7,5 millones en el fondo
de liquidez. Posteriormente, se compra con esos 67,5 millones nuevas cédulas
hipotecarias, y se repite todo el proceso nuevamente, de modo tal que con 120
millones de cédulas hipotecarias aseguradas se puede llegar a manejar més o
menos 400 millones de liquidez para el fideicomiso.

5. CEDULA HIPOTECARIA ASEGURADA
5.1 Caracteristicas de la cédula hipotecaria asegurada

La cédula hipotecaria asegurada es un titulo de crédito creado en el pro-
ceso de compra-venta de una vivienda. Mediante este titulo, el deudor se com-
promete a cancelar la deuda en un plazo establecido, con una tasa de interés
definida, y en una serie de pagos consecutivos. Con ese compromiso de pagos a
recibir en el futuro se emiten titulos que son garantizados con esos pagos; es lo
que se llama la securitizacién de carteras hipotecarias. En la emisién de las cédu-
las se nombra al administrador hipotecario, es decir a la institucién financiera
que administraré la cartera y que se encargara de recibir los pagos del capital e
intereses que posteriormente se trasladaran al fideicomiso.

Toda cédula hipotecaria cuenta con un seguro de deuda contratado ya
sea con el Instituto de Fomento de Hipotecas Aseguradas (FHA}, o con las ase-
guradoras, o con las afianzadoras del sistema. Este seguro de deuda contraido
significa que en el caso que el deudor hipotecario deje de pagar el crédito hipo-
tecario, al cabo de seis meses u ocho meses del proceso que se define que el
deudor no va a cancelar la deuda, el asegurador procede a cancelar al fideicomi-
so la totalidad de la deuda, vy la aseguradora se encarga de cobrarle posterior-
mente al deudor hipotecario o recibe la vivienda como un activo extraordinario
para posteriormente venderla. Es decir, el no pago no es un problema del fidei-
comiso, pues este seguro garantiza la liquidez al fideicomiso.

Ademas, los administradores de cartera o servidores afiaden una cobertu-
ra de dos seguros a la cédula hipotecaria: el seguro de vida y el seguro de
incendio vy terremoto -este Gltimo es fundamental en el caso de Guatemala-.
Ambos seguros cubren el saldo de la deuda. Estos seguros tienen por finalidad
garantizarle al inversionista el pago puntual de su capital e intereses. Ademas, en
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el caso de Guatemala todas las cédulas hipotecarias se consideran ingresos no
afectos al impuesto sobre la renta, v cualquier tipo de transaccién que se haga
bajo este mecanismo no genera ningln tipo de impuestos.

5.2 Emisién de la cédula hipotecaria asegurada

En el diagrama 2 se muestra el proceso de emisién de cédulas hipoteca-
rias aseguradas y el desglose de los intereses para el usuario. El fideicomiso es un
mecanismo claro y transparente, en el cual estan definidos todos los costos y los
beneficios para el deudor hipotecario y el inversionista. El proceso se inicia cuan-
do el constructor construye las viviendas y consigue a un comprador o deudor
hipotecario, y en la transaccién de la compra-venta de la vivienda se genera lo
que denominamos cédula hipotecaria. Esta cédula hipotecaria es administrada
por un administrador de cartera, quien traslada mensualmente el capital y los
intereses al fideicomiso. El administrador de cartera recibe 1% por administrar la
cartera v 2% por el encaje de cobertura, es decir, un total de tres puntos porcen-
tuales.

El BCIE como administrador del fideicomiso recibe 1%. Por su parte, la
afianzadora, la aseguradora o el FHA reciben el 1% por seguro de la deuda. La
aseguradora recibe por el seguro de vida y por el de terremoto e incendio un
0,5%. En conjunto, todos estos rubros suman un costo para el propietario de la
vivienda de 5,5%. Considerando que el costo de los recursos se estima en 12%
-que es el margen que se destina para el inversionista-, el deudor hipotecario
pagard una cuota mensual de 17,5%, por un perfodo fijo de un afio, que es
cuando se revisaran las tasas.

6. GARANTIAS ADICIONALES DE SOLVENCIA Y LIQUIDEZ DEL
FIDEICOMISO

El fideicomiso tiene muchas opciones de tener éxito en el sistema porque
tiene cubierto todo lo relacionado a cualquier duda que exista para el inversio-
nista. Asi, existen las siguientes garantias adicionales de solvencia vy liquidez:

a. Encaje de cobertura. Las instituciones administradoras de la cartera de
crédito cobran el 2% por garantizar al fideicomiso el pago del capital e intereses
mensualmente, independiente del pago del deudor hipotecario. El administrador
de cartera es el responsable de hacer el cobro mensual, e independienternente si
el deudor hipotecario se atrasa o no paga su deuda, el administrador de cartera
honra el pago de capital e intereses el dia 30 de cada mes, para que de esta forma
el fideicomiso pueda honrar también su pago de capital e intereses al inversionis-
ta. Si esto no se cumple se pierde la credibilidad en el sistema. El porcentaje de
2% es el porcentaje tradicional que existe respecto del monto de mora en el sector
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vivienda, y con este 2% adicional que se cobra, la administradora de cartera se
asegura por todos aquellos deudores hipotecarios que pueden dejar de pagar.

b. Regla de inversion. La regla de inversién sera de 1,2 en activos por la
emisién de 1,0 en pasivos.

c. Sustitucién de cédulas hipotecarias. Las instituciones financieras adminis-
tradoras de la cartera de crédito tienen la obligacidn de sustituir aquellas cédulas
que entren en mora, y gue puedan disminuir la relacién activo/pasivo del 1,2 a
1,0. Asf, si un deudor hipotecario empieza a atrasarse y puede romper la relacion
de inversién de 1,2 a 1,0, existe la obligatoriedad de que sustituyan esa cédula
hipotecaria deteriorada por una sana.

d. Seguro de deuda. Toda cédula hipotecaria para poder ser ingresada al
fideicomiso deberan ser debidamente asegurada por una afianzadora, por una
aseguradora, o por el FHA, sobre los saldos de la deuda. Este seguro de deuda
que es del 1%, garantiza a los intermediarios financieros e inversionistas el retor-
no del capital e intereses, en caso de incumplimiento por parte del deudor hipo-
tecario.

e. Otros seguros. Las cédulas hipotecarias tienen la cobertura de seguro de
vida y de terremoto e incendio, que es de 0,5%.

f. Bien inmueble. Las cédulas hipotecarias estan garantizadas con un terre-
no, una vivienda y un comprador. Mientras més antigua sea la cédula, mayor
sera la garantia {(menor deuda y mayor plusvalia).

g. Reserva de liquidez. Del monto de los certificados de participacion fidu-
ciaria se destinaré el 10% como reserva de liquidez, a fin de contar con los recur-
sos liquidos necesarios para cancelar los certificados a su vencimiento. Se hizo
un ejercicio de simulacién v se obtuvo que si el 25% de los deudores hipotecarios
no pagaran, con esta reserva de liquidez se podria honrar los pagos a los
inversionistas en 14 meses; si el 50% de los deudores hipotecarios no pagara, se
tendrfan 12 meses para honrar los compromisos; v si el 100% de los deudores
hipotecarios no pagara, existe un margen de 5,5 meses.

7. IMPACTO SOCIOECONOMICO DEL FIDEICOMISO

La vivienda es un factor esencial para el desarrollo-de la familia por la
relacién de identidad entre vivienda v bienestar. El costo social de la construc-
ci6n de viviendas en estos momentos es practicamente nulo, dada la disponibili-
dad de mano de obra en el pafs.
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Por otro lado, no habré necesidad de nuevas inversiones en planta y equi-
po para apoyar el incremento en la produccién de nuevas viviendas, porque hay
practicamente capacidad instalada ociosa. Mas bien, se reactivaré la economia
del pais porque la industria de la construccién exige la participacién de todas las
ramas de la economia. Las construccién de viviendas tiene una de los mas altos
indices de valor agregado nacional, de casi 92%.

La actividad econémica de un pais genera empleo; asi, por cada US$10.000
v US$12.000 de inversién se genera un empleo, es decir que en un proyecto de
40 millones de quetzales se podria estar generando entre 45.000 y 55.000 em-
pleos directos, sin contar todos los empleos indirectos que esto ocasiona.

La construccién de vivienda tiene los indices més bajos de inversién en
activos fijos; por ejemplo si comparamos la construccién de viviendas, sobre
todo cuando se trata de vivienda popular, comparado con un hotel, en este Glti-
mo caso por lo menos el 40% de la inveysion esta constituida por el equipamiento.
Asimismo, el uso de mano de obra directa en la construccién de un hotel es
mucho mas bajo comparandolo con la construccién de viviendas populares. Tam-
bién se requiere un bajo porcentaje, aproximadamente 10% de la inversion, en
moneda extranjera para la compra de insumos, combustible, maquinaria, etc.

De otro lado, con la construccién de viviendas se aumentan los ingresos
fiscales del Estado més o menos en una relacién de aproximadamente 0,25
quetzales por cada 100 quetzales invertidos. Asi, por cada ddlar invertido hay un
25% que recupera el Estado en impuestos sobre la renta, licencia municipal,
impuesto al valor agregado (IVA}, impuestos territoriales, impuestos por importa-
ciones, etc.

Con el aporte de este instrumento, se estima una reduccién del déficit
habitacional de Guatemala de 6.400 viviendas aproximadamente en dos afios,
beneficidndose a mas de 32 mil personas con soluciones habitacionales. Asimis-
mo, se espera fomentar el ahorro interno en Guatemala v, a la vez, se promover
el desarrollo y fortalecimiento de los mercados institucionales. A la vez, se espera
generar las condiciones necesarias para iniciar el desarrollo de mecanismos per-
manentes de financiamiento a largo plazo.

Para el BCIE, el fideicomiso representa un instrumento importante me-
diante el cual contribuird al alcance de uno de sus principales objetivos, vale
decir, mejorar la calidad de vida de la poblacién centroamericana y de potenciar
una de sus éreas a nivel regional de mayor impacto social, como es el sector de
vivienda y mejoramiento urbano.
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8. BENEFICIOS DEL FIDEICOMISO
El fideicomiso generara los siguientes beneficios:

a. Beneficios para el FOGUAVI. La participacién del BCIE como fiduciario
permite una mayor credibilidad por su imagen, experiencias e infraestructura en
el manejo de fideicomisos. El BCIE es un banco con US$2.500 millones de acti-
vos. Con este mecanismo, se cumple con los objetivos del gobierno de Guatema-
la en una estrategia bésica y bien orientada para atender lo que es el déficit
habitacional, a través del incremento de la capacidad de financiar soluciones
habitacionales. Asimismo, se obtienen los fondos y la liquidez necesarios para el
mercado financiero local vy regional, y se facilita la operacién de los mercados
primario y secundario. El Consejo Directivo conformado con la participacién del
gobierno de Guatemala y sus autoridades, asi como del sector privade v del
BCIE, facilita la colocacidon de los fondos y el mantenimiento de una cartera
sana. El costo de manejo de los fondos es més bajo a través del fideicomiso y,
sobre todo, es mucho mas transparente.

c. Beneficios para el mercado hipotecario. Con este mecanismo, existen nue-
vas opciones que activan el mercado hipotecario primario y secundario. Asimis-
mo, se otorga flexibilidad al mercado teniendo multiples canales de distribucién.
Por su parte, los riesgos estan claramente identificados, porque se conoce a dénde
va dirigida la inversién. Se inicia el proceso de ahorro a largo plazo; v se contribu-
ye a la disminucién del déficit habitacional.

c. Beneficios para el Banco Centroamericano de Integracién Econdémica. El
BCIE participa activamente en el desarrollo socioecondémico de Guatemala. El
fideicomiso es un modelo de mecanismo financiero que puede ser replicado en
otros paises centroamericanos; que ofrece tasas atadas al servicio y es un vehicu-
lo interesante de inversién. Ademas, puede constituir la primera efapa para la
insercién del BCIE en la creacién de un Fondo de Redescuento de Hipotecas en
Centroamérica, y convertirse en una solucién del problema financiero del sector
vivienda. Cabe destacar que el fideicomiso es un mecanismo autosostenible. #



DIAGRAMA 1

ESQUEMA DE OPERACION DEL FIDEICOMISO PROPUESTO
[ETAPA

Fideicomitente y

Se emiten Mercado
Se crea el fideicomiso con certificados de institucional,
Q. 120 millones en cédulas participacién con "—} bancario,
hipotecarias aseguradas una relacién de bursatil v al
120 a 100 detalle

Fideicomisario:
FOGUAVI

Se recupera efectivo
para darle liquidez

T

- Seleccion de la cartera

- Clasificacién de la cartera
- Reestructuracidn de créditos Obtiene liquidez por Q. 100 MM

- Cedularizacién Cempra cédulas por Q. 90 MM

- Aseguramiento g de la cartera Pone en reserva de liquidez Q. 10 MM
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ALTERNATIVAS DE FINANCIAMIENTO DE LA IN-
FRAESTRUCTURA: LA RESTRUCTURACION DEL
BANHVI EN COSTA RICA

Juan Rafael Araya

1. MARCO LEGAL DEL SISTEMA FINANCIERO DE VIVIENDA

| marco legal del sistema financiero de vivienda en Costa Rica es la Ley
=d NO. 7.052, que sostiene que el pais tiene que fomentar el ahorro e inver-
sién nacional y extranjera para la solucién del problema habitacional, incluyen-
do los servicios, y dentro de los servicios hace referencia a lo que es la infraes-
tructura urbana. Desde 1987, afio en que nace el Banco Hipotecario de la Vi-
vienda (BANHVI), se ha tratado de definir cudl es el mejor producto o servicio en
materia de vivienda que debe brindarse a los clientes. Se efectué una clasifica-
cién de seis niveles para llegar a los sectores de maés bajos ingresos de la pobla-
cidn v, sobre esa base, se establecié un subsidio a la vivienda y un sistema de
crédito directo para complementar el valor de una vivienda.

Actualmente, el BANHVI y el Ministerio de Vivienda y Asentamientos Hu-
manos (MIVAH) estén recapitulando v revisando si el trabajo que se ha efectua-
do en Costa Rica es suficiente, porque no sélo se tiene un déficit habitacional
-aungue no tan complicado como otros paifses-, sino que también se tiene un
crecimiento vegetativo que es alarmante, sobre todo por la inmigracién prove-
niente de algunos pafses centroamericanos -especialmente proveniente de Nica-
ragua-, inmigracién que significa més o menos un 20% de la poblacién costarri-
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cense, y que provoca una muy fuerte presién no sélo en materia de vivienda sino
en otros servicios, tales como salud, educacién, etc. Esta situacién ha generado
la aparicién de tugurios, dado que esas personas no califican para un subsidio ni
para un crédito.

El BANHVI esté redefiniendo los estratos sociales porque con todos los
programas que se hicieron en los dltimos afios, que estuvieron relacionados con
el ajuste estructural y que fueron pésimos programas, se han ampliado las clases
alta'y baja, mientras que la clase media se ha reducido. La clase media no ha
tenido ni tiene posibilidades reales de financiamiento porque no hay recursos
financieros suficientes ni instrumentos financieros dirigidos a conseguir los recut-
sos que el pais necesita para vivienda e infraestructura.

2.  DEFINICION INSTITUCIONAL DEL BANHVI

El BANHVI inicié un proceso para redefinir su misién, su visién, y sus
estrategias de largo plazo para conformar un banco como esté establecido en la
Ley (banco de segundo piso), pero que en la practica no hace banca, y que hace
siete aflos practicamente dejé de financiar proyectos, dedicandose principalmen-
te a otorgar el Bono Familiar de Vivienda, que es un subsidio.

Actualmente, el BANHVI ha iniciado un proceso para conseguir recursos
provenientes sobre todo de la banca internacional, pero sin despreciar lo que
existe en la banca nacional. Este trabajo lo viene realizando el Banco conjunta-
mente con el Estado -representado por el MIVAH-, con los empresarios de la
construccién, con los desarrolladores, con los constructores, vy con las entidades
financieras. Con estas tltimas se tiene un grave problema, sobre todo con el
sistema mutualista, que presenta problemas de descalce de plazos, ya que capta
recursos a tres y seis meses y coloca a 15 afios. Este descalce de plazos, que es lo
peor que puede darse de acuerdo a las normas de Basilea, se ha mantenido
porque tiene la garantia del Estado, pero no puede mantenerse por siempre.

3. FACTORES INTERNOS Y EXTERNOS QUE INFLUYEN EN EL
FINANCIAMIENTO DE VIVIENDA

El MIVAH v el BANHVI conjuntamente con las entidades autorizadas que
colocan recursos para vivienda estan revisando los factores internos y los factores
externos que influyen en el financiamiento de vivienda. Entre los factores inter-
nos estan: los recursos humanos, los recursos materiales, la gerencia, la tecnolo-
gia, el capital propio v el financiamiento. El buen manejo de estos factores gene-
ra sistemas vy procedimientos bancarios égiles. Entre los factores externos se en-
cuentran: la globalizacion; la inflacidn vy el empleo; los precios y los salarios; las
demandas de los grupos; la salud y la educacién; los aranceles y los impuestos;
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los desarrolladores; los constructores; y las entidades financieras. Se esta4 dando
mucho énfasis a analizar quiénes son desarrolladores y constructores, quiénes
podrén ser verdaderamente entidades financieras, cuéles pueden soportar el cam-
bio que se realice en todo el sistema, cuéles son los procedimientos bancarios en
las entidades financieras, qué recursos se necesitan para vivienda y para infraes-
tructura, y qué es lo que se tiene disponible.

4. INSTRUMENTOS DE FINANCIAMIENTO DE VIVIENDA EN
COSTA RICA

4.1 El erédito a corto plazo

Los desarrolladores reciben créditos de corto plazo, denominado créditos
puentes, a través de las entidades financieras autorizadas. El BANHVI, por su
parte, aplica descuento de hipotecas, denominédndosele asi porque es un présta-
mo directo con garantia. El BANHVI también compra titulos para participar en el
Programa de Financiamiento de Infraestructura Municipal (PROMUNI) del Banco
Centroamericano de Integracién Econémica {BCIE), que es un programa dirigido
a efectuar obras de infraestructura municipal -calles, puentes, alcantarillados,
etc.-, pero gue no ha tenido mucho éxito.

Después de que la entidad autorizada efectta la captacién local, que es de
muy corto plazo, comienza a otorgar financiamiento a largo plazo con esos recur-
sos de corto plazo; ello significa que el descalce del plazo es muy grande y no hay
ningtn indicador financiero que resista cuando hay una supervisién seria en el
pais. Este descalce de plazos afecta absolutamente a todo, y en este momento
esté afectando a las entidades financieras con excepcién de los bancos privados.

4.2 Bono Familiar de Vivienda

En el programa del Bono Familiar de Vivienda, los estratos pobres reciben
un bono para que compren su lote y pueden complementarlo con un crédito. Esto
es muy facil de hacer y tiene un componente politico muy grande. Cuando el
bono no alcanza se complementa con un crédito para vivienda y, en este caso, se
tiene un bono subsidiado, denominado normal, que se destina a la compra de
terrenos, construcciones y mejoras. Luego existen tres programas que la Ley esta-
blece a través del articulo 59: uno dirigido a erradicacién de tugurios; otro consti-
tuido por los programas de grupos organizados, que incluye autoconstruccién; v
el tercero es para situaciones de emergencia y extrema necesidad.



80/ Juan Rafael Arraya

5. EL PROCESO DE VIVIENDA EN COSTA RICA
5.1 ¢Cémo se esta enfrentando el cambio en Costa Rica?

El BANHVI esté efectuando un andlisis interno v externo de todos los
actores del sistema; se estan revisando todas las fuerzas y variables ambientales;
se esté siendo mas cuidadoso con la segmentacién de beneficiarios; se esta bus-
cando posicionar a las entidades autorizadas; se estd revisando la cultura en
vivienda; se esté cotejando con otros paises las tecnologias que existen y la res-
puesta al cambio tecnolégico; se estan buscando recursos y mecanismos de fi-
nanciamiento adecuados -lo importante es que los recursos tengan un nivel de
intermediacién muy bajo de tal manera que el usuario final no tenga que asumir
tasas de interés ni condiciones de plazo que sean agobiantes-; y se esta buscando
establecer programas de supervisién sostenibles en el tiempo.

5.2 La base de datos del proceso de vivienda

En esta toma de decisiones efectuada, se esté partiendo de que ya el pafs
tiene una buena base de datos, la cual estéa conformada por el desempefio del
pasado, el analisis de la brecha, el anélisis situacional y el analisis FODA. Con
respecto al desempefio del pasado, al analizar lo referido al Bono Familiar de
Vivienda, es importante desmenuzar lo buenoc y lo malo del sistema. El bono
significa ciento de miles de millones de colones por afio que son respaldados por
los impuestos, v la idea es que el bono crezca para no pagar nada; pero si al gasto
que tiene que efectuar el Estado por vivienda, se le agregan los gastos en salud,
cultura, v educacién, pues l6gicamente el sistema tributario se quiebra.

Es importante analizar también los créditos otorgados, écuénto se ha lle-
gado a financiar?, ¢cudl ha sido el alcance vy la cobertura?, écudl es la concentra-
cién?, vy édénde efectivamente estdn ubicados los requerimientos, en el campo o
en la ciudad? .

Otra variable a considerar es el éxito de las entidades. Revisando la tra-
yectoria de las entidades, se observa que algunas han fracasado por la pésima
gestién gerencial, v por un mal manejo politico. Con respecto a la cobertura de
los programas, es importante establecer metas factibles de cumplir. También es
importante considerar el crecimiento del BANHVI y el liderazgo que pueda ejer-
cer como agente financiero, para procurar que las entidades piblicas no cam-
bien las reglas de juego y asi tender hacia la estandarizacién.

Con respecto al anélisis de la brecha, se esté tratando de establecer hasta
dénde se puede llegar a cubrir el déficit habitacional del pais; es decir, el 20% o
30%, v a qué plazo.
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En el analisis situacional, se observa que inciden, en primer lugar, las po-
liticas econdmicas; por ejemplo, la limitacién al endeudamiento externo, no te-
niendo sentido decir que se requieren US$1.000 millones, si sélo esté permitido
endeudarse por US$50 millones. Luego se estan revisando los costos y la tecno-
logfa, la cual ha venido cambiando; sin embargo, en otros paises existen tecnolo-
glas con costos menores. Otro aspecto es el crecimiento poblacional, que sirve
para hacer la estimacién de la demanda por vivienda. Los recursos para el finan-
clamiento constituyen otra variable clave.

Finalmente, el analisis FODA se refiere a la identificacién de las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas del accionar del Banco.

5.3 Fuerzas y variables ambientales: alternativas de financia-
miento

La bisqueda de alternativas de financiamiento no es una tarea facil por-
que ni el BANHVI ni el sisterna de la vivienda estan solos, debiéndose analizar
los aspectos econdémicos, como por ejemplo el riesgo pafs, el sistema bancario
nacional, etc.; los aspectos sociales, como por ejemplo la inmigracién; y las poli-
ticas vy las leyes, siendo fundamental tener un marco legal adecuado.

Por ltimo, se deben analizar las variables demograficas, culturales, v tec-
nolégicas. El analisis de las fuerzas y variables ambientales, que tienen efectos
financieros, va a llevar a tomar una decisién para escoger las alternativas de
financiamiento que el BANHVI utilizara en el futuro.

5.4 Principales actores del Sistema Financiero Nacional para la
Vivienda

El BANHVI le ha dado especial énfasis a la clase baja por el sistema de
seguridad social de Costa Rica, pero ha descuidado a la clase media. Actualmen-
te, el Banco estd poniendo énfasis para que la clase media pueda contar con
recursos para infraestructura y para vivienda. As{, el BANHVI dentro de los seg-
mentos multiples que hay en el mercado sequird atendiendo a la clase baja con
diferentes mecanismos, pero va a incorporar definitivamente a la clase media,
para lo cual cambiard los esquemas con la finalidad de que exista acceso al
financiamiento para vivienda para este sector socicecondémico.

Las entidades autorizadas, dentro de las cuales se estan incorporando los
bancos privados, v los desarrolladores y constructores, pueden diferenciarse en
el apoyo técnico y financiero; ello genera una competencia fuerte en el mercado
v van a quedar l6gicamente los més eficientes y eficaces.
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5.5 Segmentacién de los beneficiarios

Actualmente se atiende a la clase baja, pero hay un mercado no
segmentado; se pretende segmentar el mercado de la clase baja en seis niveles
de ayuda y, sobre esa base, se otorgara el bono méximo hacia abajo. El futuro
del BANHVI estd muy enfocado a atender a la clase media, efectuando un ajuste
muy fuerte en los sistemas financieros, y teniendo un segmento objetivo -el clien-
te- y un segmento cobertura -cliente sobre todo en las zonas urbanas-. Sobre esa
base, se tienen que definir el financiamiento, la cobertura, el alcance y los obje-
tivos para la clase media, asi como establecer los niveles de ingreso a los cuéles
se va a llegar.

¢Cémo lograran subsistir las entidades autorizadas a este nuevo esque-
ma? Desde el punto de vista del mercadeo vy de la planificacién financiera, las
entidades autorizadas tienen una opcién de diferenciacién, teniendo que definir
dentro de los tipos de vivienda que financian, cuéles son las que van a llegar a
esos segmentos de mercado. Asi, deben considerar: Jos precios de las viviendas,
las condiciones, la situacién geogréfica, y la promocién.

5.6 La cultura del pais como elemento de discusién en los planes

El andlisis de la cultura del pais como elemento en la discusién de los
planes de vivienda es bastante complejo, porque como en todas partes la gente
quiere viviendas muy buenas, baratas, y con cuotas muy bajas. El BANHVI estd
efectuando un anéalisis de la misién del Sistema Financiero Nacional para la Vi-
vienda; un andlisis de valores -el tipo de vivienda-; un andlisis ambiental de las
oportunidades y amenazas que se tiene como banco v sisterna; y un anélisis de
los actores, y sus respectivas fortalezas y debilidades.

5.7 Tecnologia y respuesta al cambio

En el trabajo que viene efectuando el BANHVI, se esta presentando la
nueva tecnologfa y cuél es el mecanismo de respuesta al cambio. Entonces, aqui
no solamente entran los constructores y la gente local, sino que también estén
enfrando actores infernacionales. Cuando hay indicios de una nueva tecnologia,
la gente pasa por una etapa comercial, en el entendido de que se ve esto como
un ciclo de vida del producto: introduccién, crecimiento, madurez y declive. Ac-
tualmente, se estd en la tercera etapa del mercado maduro, por lo que la gente
entra directamente, es decir, el cambio esta teniendo una respuesta de los cons-
tructores locales para un conocimiento de las nuevas tecnologias y es aqui donde
la gerencia de las entidades tiene que aplicar todo tipo de instrumentos gerenciales
que les permita aprovechar esas oportunidades para sobrevivir. Se necesita una
buena calidad de respuesta para poder sobrevivir; se tiene que tener buenos
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recursos humanos, control de costos, una buena planificacién y, por supuesto, se
tiene que pensar en alianzas estratégicas de tipo nacional e internacional.

5.8 Tendencias del mercado bancario

Las tendencias del mercado bancario son: la internacionalizacién, las for-
talezas en tecnologia, potencial humanc y capital; la creacién de nuevos instru-
mentos financieros; la generacién de la lealtad al cliente; la especializacion vy
sectorizacion; la creacién de productos y servicios colaterales que se puedan dar
al cliente aparte de la vivienda, las alianzas estratégicas vy las fusiones que se
puedan hacer; la obtencién de liderazgo en servicios; la diversificacién del riesgo
no sélo de las hipotecas sino de los flujos de efectivo sobrantes para edificar
riesgos a través de carteras; y la bisqueda de mercados emergentes.

¢Qué se debe conocer de los mercados financieros? Se debe conocer lo
siguiente:

a. Toda la informacién disponible que exista sobre las alternativas de inver-
sién en los mercados financieros, tanto locales como extranjeras.

b. El comportamiento del ahorro nacional, cémo se canaliza, y a qué areas
esta dirigido (fondo de pensiones, fondo de inversién, fideicomiso inmobiliario,
etc.).

c. Cuéles son los mercados de capitales més transparentes, competitivos y
eficaces.
d. Cuél es la difusién de los capitales invertidos en valores negociables, a

través de las bolsas de valores, qué paises los estdn aprovechando, y cémo se
negocia eso a través de las bolsas de valores.

e. Cuéles son los cambios y transformaciones radicales de los sistemas finan-
cieros respecto a los sistemas tradicionales.

f. Cuaéles son los precios del dinero nacional e internacional, y cuéles las
posibilidades de inversién.

g. Cémo se hace la liquidacién y compensamon de operaciones de crédito
via informética y comunicaciones.

h. Coémo se crean y diversifican los instrumentos y cémo se les da valor ne-
gociable en los mercados.
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i Cémo se hace la cobertura de riesgos y los valores accionarios.

j. Cuéles son las ventajas fiscales de las empresas de inversién colectiva.

k. Cdémo se titulariza.

L. Cémo se trabaja una cultura financiera multilingue, v dénde hay que tra-

bajar con todo tipo de horarios de todos los paises.

m.  Los mecanismos de supervisién y control que existen en el pais donde
uno va a realizar estas transacciones.

5.9 Factores basicos del comportamiento de los mercados fi-
nancieros

Para determinar los factores basicos de los mercados financieros hay que
analizar: la poblacién, los inversionistas, los intermediarios financieros, la capta-
cién local y la captacién internacional. Los factores basicos son: el riesgo, el nivel
de apalancamiento, los instrumentos financieros, la capacidad de negociacién, la
capacidad de intermediacién, vy la sostenibilidad v el crecimiento que se pueda
obtener usando los instrumentos.

6. INSTRUMENTOS FINANCIEROS UTILIZADOS EN COSTA RICA

Los instrumentos financieros més comunes y actualmente utilizados en
Costa Rica son:

El crédito directo local.

@

® El descuento de hipotecas.

® L.os certificados a plazos.

o Los empréstitos con organismos internacionales y agencias de coopera-
cién internacional (BID, BCIE v USAID).

® Los fideicomisos de administracién.

Los instrumentos financieros de reciente aparicién en Costa Rica son:

® Los fondos de inversién.
e Los fondos de pensiones.
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7. INSTRUMENTOS FINANCIEROS UTILIZADOS EN EL MERCA-
DO INTERNACIONAL

Entre los instrumentos financieros utilizados en el mercado internacional
se encuentran: '

a. Trueque en comercio internacional. Hay una serie de instrumentos de true-
que que se inician con las cartas de crédito documentario.

b. Cartas de crédito stand-by. Son cartas de créditos renovables, divisibles y
transferibles, que se pueden negociar con descuentos en mercados internaciona-
les.

c. Contratos de futuro y opciones. En el pasado se usaron mucho en
commodities, y ahora también se estan usando en vivienda y en infraestructura.
Las inversiones en infraestructura generan flujos de caja a futuro, lo cual permite
marcar precios hoy y mantenerlos en un contrato a futuro.

d. Certificados de depdsito internacional. Se utiliza mucho este instrumento
en China, especialmente para negociar con bancos suizos. Estos certificados son
a muy largo plazo, lo que permite tasas de interés muy bajas y captar recursos a
20-40 afos plazo.

e. Leasing de documentos para fortalecimiento financiero. Estos documen-
tos permite registrarlos en los estados financieros y conseguir financiamiento,
siempre vy cuando exista un aseguramiento a la par, por parte de una entidad
reconocida.

f. Activos bloqueados. Con el avaltio de una firma reconocida, se puede conse-
guir un aseguramiento de titulos para darle clasificacién internacional -doble A, doble
A Plus 0 més-, de tal manera que se permite una captacién de fondos mediante un
financiamiento que un banco de primer orden puede otorgar.

g. Fondos de garantia de inversion o de inversién global. Los fondos pueden
ser de renta fija o renta variable, v pueden ser renovables dependiendo del com-
portamiento de la cartera hipotecaria que se haya creado v que constituya el
activo que garantiza esa inversién global.

h. Capital de riesgo. En muchas companias de América Latina estd entrando
capital de riesgo en infraestructura, sobre todo en lo que es concesién de obra publi-
ca, lo cualle permite al inversionista extranjero estar a la par de un empresario local,
asf como crear alianzas estratégicas de muy largo plazo.
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i. Fondos de inversién inmobiliaria. Se utilizan mucho en Espania, donde el
constructor, el dueno de la tierra y el inversionista crean un fondo de inversién
inmobiliaria.

j. Fondos de titularizacion hipotecaria.

k. Fideicomisos inmobiliarios v de garantia. Hay una gran variedad de fidei-
comisos, siendo lo importante definir qué papel juega el fideicomitente y el
fideicomisario.

1. Programas de alto rendimiento. Son programas que estan en manos de la
Reserva Federal, en los cuales las ganancias son extremadamente grandes. Estos
programas los hacen los bancos de primer nivel, y estan dirigidos a los organis-
mos multilaterales v las fundaciones internacionales para efectuar ayuda huma-
nitaria en el mundo. #
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Otro prerequisito fundamental es contar con buenos proyectos. Por ejem-
plo, no es suficiente decir que necesitamos un sistema de agua, sino que debe
conocerse el disefio: saber a cuéntas familias va a abastecer, cémo lo van a cons-
truir, bajo qué condiciones, cémo lo pueden mejorar o ampliar si crece la pobla-
cién, etc. Ademés, deben utilizar una técnica comprobada, porque los inversionistas
son muy conservadores. También, y esto es algo que no se ha enfatizado tanto, el
municipic debe preparar un presupuesto para las operaciones y el mantenimiento
del proyecto, porque no basta construirlo sino que hay que mantenerlo y operarlo
permanentemente. Otro aspecto a considerar es el control de gastos, para lo cual
se tiene que tener en cuenta el personal que lo va a operar, si van a contratar a
una empresa privada y en qué condiciones, revisar el confrato que tienen como
control de tarifas, entre otros aspectos.

Un tercer prerequisito muy importante es el marco legal. El municipio es
una persona juridica v debe contar con el derecho legal para emitir los bonos vy
hay que ver como se aplica la ley al municipio, es decir si tiene derecho por una
cuestién administrativa o si existe, como en Estados Unidos, una participacién
publica, donde hay una votacién especial en la decisién de emitir bonos. Otro
aspecto importante a conocer es cuéles son los registros vy las regulaciones que se
deben seguir para la emisién de tftulo-valores. También es importante que los
documentos para la emisién de bonos hayan sido revisados por los abogados
tanto del banco como del propio municipio y que estén de acuerdo con las condi-
ciones que se presentan.

2. EMISION DE BONOS EN EL EXTERIOR

En el mercado de bonos en Estados Unidos se puede completar los prepa-
rativos para hacer una emisién de bonos en menos de 90 dias. Existen muy bue-
nos estandares de documentacién; el due diligence estd muy bien establecido.
Después de afios de prueba y experimentacién hay un registro nacional para los
bonos municipales, y también existe un reglamento de anuncios piblicos que se
debe cumplir, asf como un facil acceso a datos histéricos y proyecciones sobre el
desempefio de los municipios.

[a venta de bonos se puede hacer a través de una licitacién, donde los
bancos compiten para comprar los bonos; si ya tienen un rating o si ya han com-
prado un seguro de pago, la venta es muy facil. Los bancos buscan sus clientes en
el mercado secundario para colocar los bonos, v se efectia el anuncio del rating
por lo menos un dia antes de la venta puiblica. Luego, se inscriben los bancos que
quieren presentarse a las licitaciones y presentan sus tasas cupdn por fax en una
hora establecida. Posteriormente, se calcula el costo total del interés y el banco
que gana la venta es el que cobra los intereses menores. A partir de ello, se realiza
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la verificacién, vy dentro de los 30 dias siguientes a la venta, se entrega al munici-
pio el dinero producto de la venta de los bonos.

3. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DE LOS BONOS MUNICIPALES

Las ventajas y desventajas de la emisién de bonos municipales se derivan,
por un lado, de la garantia legal; v por otro lado, de la forma cémo se aplica la ley
para que pueda cumplirse el deber legal. Si existe en forma consecutiva un in-
cumplimiento de pago por parte de los municipios, ello deberfa dar como conse-
cuencia que dichos municipios no deberian ser bienvenidos al mercado de capita-
les, es decir no deberfan ser sujetos de crédito. Otro aspecto es que haya una
diferenciacién entre las tasas que se cobra a los municipios que si son buenos
deudores respecto de aquellos que no tienen un buen historial de pago.

Otros elementos a considerar son los créditos, la asignacién de partidas
presupuestarias, v el establecimiento de fideicomisos. Todo ello ayuda a fortalecer
el proceso de emisidon de bonos municipales.

4. IMPORTANCIA DE ACCESO AL MERCADO DE CAPITALES

La importancia del acceso al mercado de capitales esta referida a que los
municipios deben ser plenos participantes en el mercado local de capitales. Es
muy valioso para la generacién de inversiones en infraestructura que las normas
legales sean conocidas por todos los participantes: municipios, bancos y fondos
de inversion.

Cuando la emisién del bono es la norma, se puede poner mas énfasis en la
planificacién y el disefio de proyectos; al producirse una mejora en los proyectos
y al existir una norma en la emisién de bonos se incentiva la competencia, lo cual
puede reducir la tasa de interés o el costo de las deudas para los municipios. £






MODELOS DE GESTION EMPRESARIAL PARA LA
PROVISION DE INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS
RELACIONADOS CON VIVIENDA: LA EXPERIEN-
CIA DE COLOMBIA

Bernando Mesa

1. PRESENTACION

os paises latinoamericanos estén atravesando profundos cambios institu-
« cionales, a través de los cuales, desde la ecuacién Estado-sociedad, aspi-
ramos a encontrar mejores formas de relacién y actuacién entre los diferentes
agentes del desarrollo, en la exploracién, perfeccionamiento y consolidacién de
espacios para la democracia, la equidad, el desarrollo politico v el crecimiento
socioecondémico y ambiental de la sociedad en su conjunto.

Este documento es el resultado de la experiencia personal en la bsqueda y
la aplicacién de instrumentos, a través de los cuales lo que se piensa desde los
lineamientos de la planificacién participativa pueda llegar a fener aplicabilidad y
sostenibilidad en hechos comunitarios, interpretando asi las posibilidades de los
esquemas propuestos en la legislacién colombiana de actuar bajo formas democré-
ticas y que propicien opciones reguladoras en la relacién gobierno-comunidad.

2. CONSIDERACIONES GENERALES

La dltima parte del siglo pasado define para Colombia un variado y enri-
quecedor espacio, en el cual las reformas continuas en los esquemas de gobierno
no sélo responden a las inquietudes de regiones, municipios y comunidades,
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sino que desplazan el eje sobre el cual apuntan las demandas ciudadanas. Los
avances en los esquemas de descentralizacién, en los enfoques de la planifica-
cién, el financiamiento de lo piblico por proyectos, la democratizacién en las
decisiones y el principio de lo sostenible, aparecen como punto de partida en los
cambios estructurales del pais, lo cual se consolida en la reforma constitucional
de 1991, definiendo nuevos rumbos en la vida social, econémica, politica y am-
biental de la Nacién. A esto se suma la imperiosa necesidad de propiciar la mo-
dernizacién y la integracién del pais con otras economias, mercados y territorios,
como respuesta a las exigencias del nuevo modelo de desarrollo. El texto consti-
tucional contempla, a la vez, avances en la participacién privada en lo reservado
a las actividades de caracter puramente piblicas (servicios piblicos).

La mirada integral a las reformas del Estado en Colombia, en cuanto a las
relaciones gobierno-comunidad, propuestas en la Constitucion describen un in-
teresante estadio, en el cual los avances en los postulados, la autonomia, la des-
centralizacién, la democratizacién de las decisiones, etc., no sélo aparecen como
instrumento de modernizacién, sino que abren la posibilidad de conciliar los
desarrollos locales con lo regional, lo nacional y lo planetario. Lo destacable de
este plantearniento-experiencia es gue se inscribe en los equilibrios propuestos
entre el desarrollo econémico y los postulados sociales de equidad yv mejora-
miento de la calidad de vida, asi como la inscripcién en el texto de lo sostenible
como principio, con lo cual estratégicamente se concibe un pais y un modelo
inscrito bajo los pardmetros del desarrollo sostenible: crecimiento econémico,
social, ambiental y politico.

2.1 Asentamientos individuales

En la historia de los asentamientos y poblamientos territoriales, se parte
de la solucién individual por las personas v las familias para el suministro de
servicios como agua, alcantarillado, recoleccién de basura, correos y comunica-
ciones, suministros, culturizacién, seguridad, salud y otros propios del pensa-
miento colonizador y conquistador,

2.2 Las servidumbres como eéxperiencias colectivas

Gradualmente la interaccién y el poblamiento de las zonas rurales y urba-
nas presionan a los protagonistas a encontrar soluciones colectivas y permanen-
tes que implican su consulta y participacién. El disefio colectivo de soluciones
identifica acuerdos que se transmiten voluntariamente y se aceptan por la comu-
nidad. Tal es caso de las servidumbres que resultan ser soluciones admitidas v
convividas y raramente quebrantadas por la comunidad. Pero esto no significa
imposicién alguna de algunos miembros sobre otros, sino que es un pacto en el
tiempo que implica solidaridad. Es decir, aparece la solucién a una necesidad
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derivada del crecimiento e interaccién de sus componentes sin que implique
erogaciones individuales de los mismos.

2.3 Acuerdos transitorios y coyunturales

Las comunidades acostumbraban solucionar sus inquietudes y necesida-
des de mayor comodidad, acudiendo a las acciones civicas para construir un
puente, arreglar una via, construir una escuela, una iglesia, una cancha deporti-
va; inclusive, para la siembra y recoleccién de la cosecha. La donacién se convir-
tié en una accién de herofsmo econdmico que aliviaba las necesidades del con-
glomerado humano; incluso, se sumaban jornadas gratuitas en hospitales, escue-
las, construccién o mejoramiento de la vivienda, acompanamiento a enfermos,
dietas, etc.

La concepcidn de lo publico estaba asociado al concepto de la solidaridad
y necesidad comun. El uso del agua representaba para el habitante el ejemplo
mas contundente de prioridad: no se cobraba al vecino su utilizacién, y se permi-
tia la anexién a la acometida existente; el bosque (individual o compartido en su
propiedad) se conservaba como espacio de unién y fabrica de vida. La contami-
nacién ni siquiera se concebia porque no existian actividades que la provocaran.

2.4 Transito de la contribucién voluntaria a la tarifa

Cuando esas condiciones empezaron a cambiar por dafios en la conduccién,
agotamiento de la fuente por aumento de los demandantes, uso anormal de la
cantidad de agua por alguno de los usuarios de la cadena, etc., la comunidad iden-
tificé la necesidad de administrar. Primero, se hicieron aportes de especie, de tiem-
po, de técnicas, de revisidon y se pasé a aportes voluntarios para su cuidado. Las
implicaciones posteriores fueron inmediatas: aparecieron reglas, tarifas, personas y
condiciones para su afiliacién, uso, sanciones, etc. En un momento del desarrollo de
los asentamientos, el uso del agua implico pensar en estructuras menos fragiles:
redes, tratamiento, medicién, mantenimiento, construcciones, financiamiento, revi-
sién de tarifas, etc. Se pasé de un elemento regulado por la misma comunidad a un
elemento regulado por agentes externos, en virtud de factores tales como conduc-
cién, contaminacién, divisién del trabajo, reglamentos, mayor demanda,
sostenibilidad, vy necesidades administrativas y burocréticas.

2.5 La organizacién actual

Las formas de organizacién actual que aparecieron respondieron a nece-
sidades del sector publico. Las empresas encargadas de los servicios lo fueron
principalmente bajo las directrices de autosostenibilidad y equilibrio entre gastos
y tarifas. Las ciudades comenzaron a prestar servicios de tal naturaleza y, poste-
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riormente, los incorporaron a sus competencias legales: energfa, alcantarillado,
limpieza de calles, recoleccién de basuras, mataderos, teléfono, alumbrado pui-
blico, plazas de mercado, etc. Se definieron entidades especializadas v de diverso
orden en la prestacién de estos servicios, que tenfan potestad territorial para
determinar las politicas bajo las cuales se prestaban los servicios, autonomia
presupuestaria y administrativa, v capacidad de endeudamiento interno y exter-
no para desarrollar proyectos que garantizaran el suministro de los servicios ne-
cesarios para el crecimiento y el desarrollo.

Esta breve revisién histérica es necesaria para mostrar cémo durante su
existencia, estas entidades generaron, distintamente, los siguientes fenémenos;

a. Para las mas eficientes, las tarifas se convirtieron en el mecanismo de
transferencia de excedentes de tales empresas a instituciones del sector central
del gobierno o entre servicios piblicos menos rentables.

b. Gran parte de tales entidades se convirtieron en soluciones burocréaticas
de los gobiernos de igual nivel, con la caracteristica de equipos técnicos reduci-
dos y grupos administrativos muy grandes.

c. El crecimiento constante del valor de los servicios piblicos por usuario,
que devino en protestas y paros civicos constantes y en el aumento de la cartera
morosa.

d. Las ineficiencias fueron gradualmente transferidas y cargadas a los usua-
rios: pérdidas vy robos se mantuvieron por comodidad para la empresa.

e. El servicio de las deudas fue resuelto por las vias mas faciles: tarifa y
sobreendeudamiento.

f. Ausencia de medios de participacién y de consulta para la comunidad.
g. El desarrollo urbano se subordiné a la disponibilidad de infraestructura de

servicios y, a su vez, presioné las necesidades de capital y financiamiento, creén-
dose una intervencién directa en la planificacién urbana.

Asi, el proceso de descentralizacion presiond los modelos de gobierno v
administracién para los servicios publicos, generando reformas trascendentales
para reorientar la relacién gobierno-sociedad.
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Los desarrollos posteriores de ley! entregan desde la planificacién, la par-
ticipacién ciudadana y servicios ptblicos,? las posibilidades ya desarrolladas en
las cuales las entidades de gobierno, las organizaciones y las comunidades en
general pueden recurrir a diferentes esquemas de modernizacidn e interactuacién
entre las entidades pablicas y privadas, vy de éstas con las comunidades y usua-
rios. En definitiva, la Constitucién abre posibilidades, cuyo desarrollo e
implementacién dependerén de la accién de los diferentes agentes relacionados
y comprometidos con los cambios v las adecuaciones.

Asi, el articulo No. 333 de la Constitucién confiere a la empresa una fun-
cién social que implica obligaciones y la consagra como base del desarrollo.® Se
combina asi la posibilidad puramente privada con la alternativa de las organiza-
ciones solidarias.

Por su parte, el articulo No. 334 sefiala lo siguiente: “La direccién general
de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de la
ey, en la explotacién de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produc-
cién, distribucién, utilizacién y consumo de los bienes, y en los servicios ptblicos
y privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir el mejoramien-
to de la calidad de vida de los habitantes, la distribucién equitativa de las oportu-
nidades y los beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano. El
Estado intervendré para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar
que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso
efectivo a los bienes vy servicios basicos. También para promover la productivi-
dad y la competitividad y el desarrolio arménico de las regiones.”

El articulo No. 365 sefiala que la Constitucién “...Propicia o entrega la
facultad de administrar los servicios piblicos por el Estado directa o indirecta-
mente, por comunidades organizadas o por particulares, en el aseguramiento de
su prestacién eficiente a todos los habitantes del territorio nacional...”. Mientras
tanto, en el articulo No. 266, la Constitucién propone el marco general v la fina-
lidad del Estado respecto a los servicios publicos, sefialando que “serd objeto
fundamental de su actividad la solucién de las necesidades insatisfechas de sa-
lud, de educacién, de saneamiento ambiental y de agua potable....”

Bajo este marco legal, Colombia entrega alternativas diversas de adminis-
tracién y manejo de los servicios ptblicos. Con posterioridad se expide la Ley
No. 142 de 1994, cuyo texto reglamenta v dicta todos los tépicos relacionados y
aplicables a los servicios publicos.

! Ley No. 152.
2 Ley No. 142 de 1994.
3 “El Estado fortalecer4 las organizaciones solidarias v estimulard el desarrollo empresarial”.
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3. ALTERNATIVAS A LA ORIENTACION PRIVADA

El gobierno intervino un problema creciente: empresas que produjeron
mayores ingresos para el Estado a partir de la prestacién de servicios publicos
bésicos y que encarecieron la canasta familiar. Lo que se trata ahora es de crear
empresas que bajo la vigilancia y participacién comunitaria, con el Estado o sin
él, con participacién privada o sin ella, actien para determinar la calidad, cober-
tura, planificacién, sostenibilidad, participacién, financiamiento, subsidiaridad,
separacién, etc., de los servicios publicos.

En la cuenca del rio Risaralda, departamento del mismo nombre, en Co-
lombia, se establecieron condiciones que permitieron plantear una solucién coo-
perativa a la forma de organizar la prestacién de los servicios publicos. Se partié
de considerar las diferencias entre diversas formas de manejo.

3.1 Empresas versus cooperativas

En el siguiente cuadro se presentan las diferencias entre empresas y coo-
perativas:

Empresa : Cooperativa
Lucro Sin &nimo de lucro (sin interés de
quiebra)
Tiene accionistas Asociados
Tributa No paga impuestos
Propésitos de mercado Utilidad comtn
Principios de solidaridad
Reserva legal Reserva legal %
Fondo educativo %
Fondo de solidaridad
Distribucidn de utilidades Distribucién parcial de excedentes
Educacién obligatoria
Auditoria Comité de vigilancia
Junta de socios Consejo de administracién
Designacién de junta en proporcién a| Designacién de dignatarios en
las acciones igualdad de condiciones

3.2 Asociacidon de municipios versus cooperativas de municipios

A continuacién se presentan las diferencias entre asociaciéon de munici-
pios vy cooperativas de municipios:
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Asociacién de municipios

Cooperativa de municipios

Asociados territoriales

~ Entidades territoriales y entidades
juridicas publicas y privadas. Personas
naturales.

Derecho publico

Derecho privado

Dos 0 méas municipios

Cinco o més entidades

Personeria vy patrimonio propio e
independiente

Personeria y patrimonio propio e
independiente

Concurrencia presupuestaria

Autonomia financiera, econémica y
administrativa

Iguales privilegios para los municipios

Principio de participacién
democrética

Necesidades convergentes

Solidaridad

Presidente, gobernador o alcalde
elige Junta

Todos participan en igualdad de
condiciones en la eleccién del
Consejo de Administracién

No genera excedentes

Genera excedentes

3.3 Ventajas comparativas

El siguiente cuadro resume las ventajas comparativas entre asociaciéon de
municipios, empresas y cooperativas de municipios:

usuario

A . Asociacionde | Empresas Cooperativas

specio o | : o

‘ ~ municipios . - de munici

Conformacién Excluyente Excluyente | Abierta

Capital o Fijo Moévil Fijo

patrimonio

Actividad Coyuntural o Sélo para el objeto] Multiactivas
provecto

Apreciacién del | Social Ganancias Social

Es importante referir otras experiencias que comienzan a darse aplicando
la misma orientacién. Tal es el caso del acueducto rural del corregimiento de
Ceilan Valle del Cauca en Colombia. Adicionalmente, se han venido generando
las cooperativas de mantenimiento vial promovidas por el Institutc Nacional de

Vias (INVIAS).

Existen experiencias méas antiguas y sostenidas con el crecimiento local,
como es el caso de las cooperativas de servicios ptblicos en la Argentina. En este
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pais, existen 570 cooperativas eléctricas con 1,3 millones de asociados usuarios;
300 cooperativas telefénicas con 250 mil asociados usuarios; v 420 cooperativas
de agua, gas, vy pavimentacién con 350 mil asociados usuarios.

Bolivia también tiene experiencia en este tipo de organizacién. Sus ante-
cedentes se concentran en Santa Cruz de la Sierra donde funciona la Cooperati-
va Rural de Electrificacion Ltda. (CRE) constituida desde 1962 v autorizada en
1970. Se inicié con 15.217 usuarios y en 1996 ya contaba con 180.000 y un
patrimonio social cooperativo de US$100 millones. Una segunda experiencia es
la Cooperativa de Teléfonos COTAS Litda. que atiende una poblacién de un
millén de habitantes y un patrimonio cooperativo de US$250 millones.

4. CRISIS DE PROYECCION Y SOSTENIBILIDAD EN LOS SERVI-
CIOS PUBLICOS

4.1 Estructura de ciudades

Diversos estudios en Colombia consolidan la idea de que el territorio co-
lombiano es de ciudades y de regiones. Sin embargo, la distribucién por catego-
rias presenta una diversidad de singular importancia para los enfoques y la plani-
ficacién, en lo que debe ser la estructura urbano-regional del mismo. Aproxima-
damente el 80% de los centros poblados no supera los 100 mil habitantes. De
éstos, el 75% se ubica en el rango de municipios rurales.* La uniformidad de
ingresos no permite concebir estratificaciones v los desplazamientos no son posi-
bles, en vista de la inflexibilidad del ingreso v los niveles de empleo.

Por su parte, las grandes concentraciones urbanas poseen la estructura
necesaria en la conformacién, el financiamiento, la planificacién y la gerencia de
sus necesidades de servicios publicos. Ellas sustentan tales condiciones por el
volumen de recaudos originarios de un elemento nuevo: las empresas. Aqui la
movilidad de estratos es mas dinamica, asi como el cambio en los niveles de
ingreso y oportunidades de empleo.

4.2 Financiamiento local
Lo anterior conduce a determinar un disefio institucional para la presta-
cién de servicios ptblicos que responda a tales condiciones, en particular la bus-

queda de las economias de escala y la racionalidad pedida por las leyes vigentes.

La estructura de ciudades condiciona en buena parte la posibilidad de
tener empresas de servicios publicos en pequefios municipios, con la opcién de

4 Promedio de habitantes de 15 mil concentrados en la cabecera municipal.
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ser sostenibles y de contar con avances en los campos administrativos, técnicos y
financieros. El pequefio municipio depende para la prestacion del servicio, en
buena parte, de la transferencia de recursos de la Nacién. Las recaudaciones por
la prestacion del servicio no cubren los costos de operacién en la mayoria de las
veces.

Cabe recordar que el financiamiento no reconoce las diferencias entre un
proyecto de gran centro con uno de corte rural. Las tasas de interés no se distan-
cian lo necesario, y los plazos y periodos de gracia no son compatibles con los
disefios financieros de los proyectos locales. Al ejecutarse estos créditos, resultan
presionando respuestas econdmicas que no interpretan las realidades presupues-
tarias y de ingresos de las familias de estas poblaciones. Esto conduce a plantear
la propuesta de asociabilidad cooperativa como salida a este problema, cuyas
condiciones estan descritas en el acépite 3.

4.3 El desarrollo local y xregional

La figura propuesta propone un esquema en el cual desde la asociacién
de pequefios municipios se desarrolla, a través de la integracién por proyectos en
este caso los servicios publicos, el concepto de construir regién desde lo local.
Con esto se da una respuesta efectiva al desarrollo del territorio desde adentro, y
sobre todo con las organizaciones nacidas desde la comunidad natural. Aqui se
encuentra pertenencia y pertinencia al analizar las identidades culturales y for-
mas de comportamiento de los pobladores del pequefio municipio.

La unién entre pequefios municipios a partir de un proyecto de acueduc-
to, alcantarillado, matadero, energfa, comunicaciones, etc., resulta como una pro-
puesta efectiva para llegar a puntos de equilibrio y dar viabilidad para una em-
presa que, como en este caso, se basa en los preceptos de la solidaridad v el
concurso cooperativo entre municipios, empresa y familias.

5. RESULTADOS DE LA EXPERIENCIA

Sobre la base de la experiencia presentada, pueden sefialarse los siguien-
tes resultados:

a. La evolucién del concepto de vivienda va paralelo al criterio de financia-
miento de los servicios piblicos, pero no al criterio de cultura local y formas de
vida.

b. Cada vez es mayor el desplazamiento de recursos destinados al mejora-
miento de la calidad de vida para atender el pago de servicios piblicos por parte
de las familias.
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c. Hay una fisura cada vez més grande entre las relaciones gobierno-comu-
nidad, como resultado de la sustitucién de la forma tradicional por el empresario
de servicios publicos.

d. El esquema cooperativo permite en forma flexible la asociacién con entes
privados.
e. La cooperativa de municipios se convierte en un instrumento gestor y

orientador del desarrollo, a través de instrumentos como la planificacion, el cré-
dito y el componente educativo.

f. El principal obstéculo es la intervencién de los gobiernos externos, dados
los intereses de empresas bajo su control y que debilitan el alcance de su poder.

g. La cooperativa se encarga de formar cuadros para atender los aspectos
técnicos v la gestidén administrativa eficiente en la prestacion de servicios.

6. PROPUESTAS
Como propuestas pueden sefialarse las siguientes:

a. Incentivar el uso de la figura de asociacién en comunidades relativamente
cercanas, privilegiando aquéllas que demuestren economias de escala.

b. Crear mecanismos que garanticen la continuidad en la prestacién de los
servicios en momentos de crisis o desempleo, mediante un seguro de prestacién
de servicios piblicos de hasta seis meses y por el monto promedio del consumo
del dltimo ano.

c. a actuacién sobre una cuenca hidrogréfica, como eje del proyecto aso-
ciacién cooperativa, permite orientar acciones hacia la reforestacién o cuidado
de los bosques como fabrica de agua, teniendo cuidado de los limites de su
propia sostenibilidad.

d. La prestacién de servicios piblicos compromete desde la cooperativa de
municipios, campos como el turismo, ecoturismo, riego, energfa, desarrollo fo-
restal, activandolos como elementos de reactivacién econdmica y generacién de
empleo y nuevos ingresos. £



LAS PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS DE SER-
VICIOS (PYME) COMO ALTERNATIVA DE PROVI-
SION DE INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS BA-
SICOS: LA EXPERIENCIA DE COLOMBIA

Luis Fernando Ulloa

1. ORIGENES DE LAS PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

Y ara abordar el tema de pequefias y medianas empresas de servicios pibli-

&  cos, nos remontamos al siglo antepasado cuando las primeras iniciativas
de provisién de agua siempre fueron iniciativas privadas. En el siglo XX se hace
necesaria la participacién del Estado a partir, por un lado, de una dinédmica de
crecimiento de los municipios v unos requerimientos de inversién importantes y,
por otro lado, de una tendencia de estados ceniralistas que querfan manejar
todas las infraestructuras, entre ellas las de los servicios pablicos. Esto llevé a una
dependencia del nivel local al nivel nacional, generando condiciones casi de
mendicidad entre el nivel local y el nivel central.

En 1987 se inicié en Colombia una politica de descentralizacién de los
servicios publicos. En 1991 con la expedicién de la Constitucién Politica quedd
establecido que los servicios plblicos son una finalidad social del Estado, siendo
el municipio el responsable de la prestacién de los mismos. Pero, la misma Cons-
titucidon sefala que estos servicios pueden ser prestados por terceros, ya sean
éstos comunidades organizadas o el sector privado o una alianza entre el sector
publico y privado. Posteriormente, en 1994 se expide la Ley de Servicios Publi-
cos, cuyo espiritu es basicamente que los servicios se presten eficientemente y, en
este sentido, solamente se le otorga la posibilidad al municipio de prestar los
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servicios en los casos que demuestre que lo puede hacer en forma eficiente.

Se entiende por mediana empresa de servicios piblicos como aquella que
atienden municipios con poblaciones de entre 12 mil y 70 mil habitantes, v por
pequena empresa como aquella que atiende municipios con poblaciones de has-
ta 12 mil habitantes. La definicién de lo que es una pequefia y mediana empresa
obedece a los requerimientos de inversién, a las estructuras organizativas, v al
tamario v distribucién de los diferentes mercados. Por ejemplo, en Colombia se
tienen 1.073 municipios, de los cuales 888 tienen menos de 12 mil habitantes, y
unos 153 tienen entre 12 y 70 mil habitantes.

2. LA PROMOCION DEL SECTOR PRIVADO EN LA PRESTACION
DE SERVICIOS PUBLICOS

A continuacidon se explicarén las razones por las cuales se promueve y
define una politica tendiente a que el sector privado se vincule a la provisién de
infraestructura y servicios basicos. Posteriormente, se analizaré el tipo de partici-
pacién en el mercado que tienen estas empresas, qué logros han tenido, qué
problemas enfrentan, y cémo se esta avanzando en los primeros casos de partici-
pacién del sector privado en Colombia -abordandose las dificultades, los contra-
tos, las ventajas del esquema vy las perspectivas-.

Después que se expidié la Ley No. 142 que tiende a vincular operadores
especializados y donde se manifiesta el interés del Gobierno de que preste el
servicio quien lo pueda hacer eficientemente,! se propone esta politica argumen-
tando como una de las razones el hecho que siempre ha faltado criterio empresa-
rial en el manejo de los servicios piblicos. Cuando se discute sobre el tema del
manejo de Jos servicios ptblicos, es importante abordar el tema de equidad,
porque cuando se observa que los servicios publicos que son generalmente
subsidiados por las inversiones del municipio, favorecen a la poblacién de mayo-
res estratos, se deslinda que ha habido un mal manejo en cuanto a la equidad en
la prestaciéon de los servicios. Por ejemplo, cuando se efectiian inversiones del
Estado para aumentar la cobertura, generalmente los primeros beneficiados son
los estratos altos de la poblacién.

Otra yazén es que el desempefio y el mismo manejo de los servicios pabli-
cos han tenido una injerencia politica muy fuerte, y se han utilizado como forti-
nes burocréticos; esta situacion ha conllevado a que las infraestructuras general-
mente se tornen obsoletas. Otro motivo para promover la participacién privada

! De la misma manera como existen empresas privadas eficientes, existen también empresas defi-

cientes, y lo mismo se aplica a las empresas publicas, existiendo empresas eficientes y empresas
deficientes.
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es la ausencia de contratos de desempefio: cuando se nombra a un gerente de
una empresa de servicio publico, no existe generalmente un contrato de desem-
pefio entre el gerente v el municipio o el alcalde que lo contrata, y ademés existe
la expectativa de corto plazo de permanencia en el cargo, lo que hace que este
gerente no proyecte su gestion de la empresa a largo plazo. Esto lleva a que los
servicios publicos sean deficientes, constituyéndose en otro motivo para impul-
sar la participacién del sector privado. Una razén adicional es que la Constitu-
cién establece que los servicios pueden ser prestados por terceros.

Cuando se revisan los niveles de desempefic de las empresas de servicios
publicos en Colombia, se observa que de los 100 m®de agua producidos sola-
mente se estén recuperando 28 m?®, mientras que 52 m® no se contabilizan, sélo
se factura el 48% (véase el gréfico 1). En términos de desempefio econémico, las
empresas publicas son empresas deficientes; pero en términos politicos, se po-
dria decir que es una empresa eficiente porque en vez de tener dos o tres usuarios
por cada de mil suscriptores, se tienen 20 usuarios lo que brinda un manejo
politico importante. Muchas veces con la finalidad de alcanzar un cargo pablico,
los politicos utilizan el argumento de “no incrementaré la tarifa del servicio pabli-
co”, lo cual va en detrimento de la infraestructura pero genera beneficios para el
politico que propone tal medida.

Pero la irresponsabilidad es también del usuario, pues se le estd cobrando
una tarifa muy por debajo del costo real del servicio que se traduce en niveles de
consumo demasiado elevados: en algunos municipios el consumo oscila entre
los 60 m?®y 70 m? por mes mientras que el consumo racional es de 20 m®. En esta
situacion, es importante analizar el tema de la equidad: cuando alguien consume
70 m? de agua, estd negando la posibilidad a otra persona de més bajos ingresos
de acceder a este servicio.

La irracionalidad de los actores de la prestacién de los servicios pablicos
-es decir, del usuario que se preocupa por la tarifa pero cuando esta tarifa es baja
consume bastante-; de la clase politica de la administracién municipal, que al
manejar el servicio pretende obtener beneficios politicos; de los trabajadores de
la empresa, que a través de su sindicato pretenden obtener beneficios que hacen
inviable a la empresa; ha generado que las empresas de servicios piblicos en
Colombia no sean eficientes a largo plazo, v han producido que la politica se
oriente hacia la vinculacién de operadores especializados privados en la presta-
cién de los mismos.
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3. LA PARTIC[PACI()N DEL SECTOR PRIVADO POR TIPO DE OR-
GANIZACION

Actualmente existen en el sector urbano colombiano unas 54 empresas
privadas, entre pequefias y medianas, que atienden a 66 municipios; seis socie-
dades de economia mixta que atienden a igual nimero de municipios; dos em-
presas constructoras que atienden un municipio; y unas 311 empresas o asocia-
ciones sin animo de lucro (véase el cuadro 1).

Cuando un constructor edifica una nueva urbanizacién y no hay posibilida-
des de servicios, este constructor que tiene de alguna forma que proveer el servicio,
una vez terminada la urbanizacién entrega el acueducto, y es la comunidad la que
se organiza para prestar el servicio piblico. En otros casos, algunos constructores
han tenido criterio empresarial y asumiercon la administracién de este servicio, co-
bréandole a los usuarios los costos de administracién, de operacién, v de manteni-
miento. También se observa una creciente tendencia a constituir sociedades de eco-
nomia mixta, donde participan el municipio y el sector privado; esto es un poco més
viable porque hace que los procesos sean mas faciles.

Luego de la expedicién de la Ley No. 142 se inician en ciudades grandes
procesos de participacién del sector privado en la prestacién de servicios, con
presencia de operadores extranjeros. Hoy dia, se tiene un niimero importante de
ciudades grandes donde operadores privados prestan el servicio como es el caso
de Cartagena, Barranquilla, Monterfas, Santa Marta, Catunja, y Palmira. De es-
tas experiencias, se observa generalmente que la primera reaccién del usuario
frente a la vinculacién del operador privado era de rechazo por el temor al incre-
mento de la tarifa; pero, después de unos cuatro a seis meses, una vez que se
percibe que la calidad del servicio se incrementa, la relacién entre usuario vy
empresa mejora. Hoy dia, son los usuarios los que finalmente estan defendiendo
a estos nuevos operadores.

Por ejemplo, en la ciudad de Cartagena se tenia una cobertura en acue-
ducto del 65%, v alll los operadores privados empezaron a operar en 1995,
siendo hoy dia la cobertura del 93%. Asimismo, la recaudacién se ha incrementado
de 53% en 1995 a 95%; vy la capacidad de ejecucion de las empresas de servicios
publicos se ha incrementado de US$5 millones a US$25 millones anuales. Es
decir, este tipo de dindmica financiera empieza a generar empleo vy desarrollo,
porgue una ciudad turfstica que por problemas sanitarios empezaba a deteriorar-
se, volvié a resurgir turisticamente. Otro ejemplo es lo que sucedid en la ciudad
de Jirardé; alli, cuando la creciente del rio se llevaba el bocatoma, el municipio
tardaba dos o tres meses en solucionar el problema, mientras que el operador
privado lo soluciona en 24 horas.
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La actuacién de los pequefos y medianos empresarios en los servicios
publicos se ha iniciado, en muchas ocasiones, a partir de las empresas constructo-
ras que edifican una urbanizacién y se quedan operando el servicio, o por inicia-
tiva de los municipios que colocan en licitacién la operacién de los sistemas; asf,
hoy dfa ingresan a operar estos sistemas algunos ex funcionarios de la empresa
municipal o departamental, constructores locales, o consultores regionales.

4. LOGROS DE LAS PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

El operador extranjero grande no esté interesado en los pequefios munici-
pios porque tienen muchas particularidades, y requieren de una relacién estrecha
entre el usuario y la empresa. Es precisamente a rafz de esto que se constituyeron
las pequefias y medianas empresas de servicios ptblicos. Entre los logros alcanza-
dos por las empresas con animo de lucro estan: la autonomia en la seleccién de
personal y el interés en capacitar el capital humano; la capacidad de ampliar la
cobertura rapidamente sin requerimiento de inversién; la reduccién de las pérdi-
das gracias a que operan mejor el sistema; el incremento de la recaudacién; el
control de los consumos y la calidad del agua; vy la mejor relacién con los usuarios.

Es importante que cuando ingresa el operador muestre algunas mejoras;
si no, no existe ninguna légica para el usuario de que el operador haya ingresado
al sistema. Lo que se mejora generalmente son las condiciones de calidad, canti-
dad v continuidad en la prestacién del servicio, todo lo cual genera una disposi-
¢ién a pagar por parte del usuario. Las pequefias y medianas empresas conside-
ran la relacién con el usuario como una estrategia fundamental cuando se pro-
duce un cambio de administracion, pues son los usuarios quienes defienden al
pequeno o mediano operador por si la autoridad municipal pretende, en deter-
minado momento, cambiar de operador.

Entre los logros alcanzados por las organizaciones sin animo de lucro, se
encuentran: el establecimiento de tarifas econdmicas; el desarrollo tecnolégico
local; un nivel de recaudacion aceptable; el desarrolio de sentido de pertenencia;
el uso racional del agua; y la proteccién del recurso hidrico.

5. PROBLEMAS DE LAS PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

Los operadores grandes han logrado suscribir algunos créditos dando en
garantia algunas propiedades inmuebles. En el caso de los pequefios y medianos
operadores, todavia el sector financiero no conoce ni entiende cémo pueden
otorgarle un crédito importante a un pequefio operador cuando los activos que
maneja no son de su propiedad, sino que los recibe del municipio en usufructo
por un periodo de tiempo, v lo Gnico que tiene de garantia es el flujo de caja del
negocio. Se esta tratando que por lo menos se logre suscribir créditos dando
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como garantia el flujo de caja del negocio, ya que los ingresos v los egresos son
siempre muy parejos. Para ello, se esté tratando de darle garantfa a esos créditos,
a través del Fondo Nacional de Garantias para que el sector financiero tenga
mas tranquilidad.

Otro aspecto importante dentro de los problemas que se han encontrado
esta referido al desarrollo tecnoldgico. Los pequefios y medianos empresarios
tienen limitaciones para realizar inversiones en tecnologia de punta. Para superar
este problema, ellos han empezado a asociarse para hacer una inversiones mas
importantes. En sus inicios, los operadores frataron de aislarse y manejar cada
uno por si solo el negocio; pero, después se dieron cuenta que era necesario unir
esfuerzos. En este sentido, ya estén haciendo compras de materiales o algunos
insumos quimicos de manera conjunta, lo cual les ha permitido tener una reduc-
cién en los costos. Otro problema es la capacitacion del personal.

Otro problema es el del financiamiento, pero con la mejora en la prestaciéon
de servicio, el flujo de caja de los negocios mejora v se logran hacer inversiones
importantes. El sector privado en los municipios grandes ha encaminado sus es-
fuerzos por mejorar la relacién con el usuario, v dependiendo del estrato
socioecondmico maneja una estrategia diferente en cada caso. Por ejemplo, es
muy facil hacer que el estrato socicecondmico alto pague el servicio cortandoselo;
pero no se puede aplicar la misma estrategia para los estratos bajos, pues a ellos
les pueden cortar el servicio todos los dfas, y ellos se conectan de alguna forma.

En términos generales, se puede sefialar que los problemas que enfrentan
las organizaciones sin &nimo de lucro son los siguientes: interés de los politicos
en incidir en las empresas; baja capacidad de endeudamiento; poco apoyo para
la inversidn; regulacion poco adecuada; demasiados requerimientos de informa-
cién; baja capacidad técnica del personal; v deficiente medicién a nivel macro y
micro.

6. ESTRUCTURACION DEL NEGOCIO EN LA PRESTACION DEL
SERVICIO

Lo primero que se hace para estructurar este tipo de negocio es revisar la
capacidad de pago vy la disponibilidad a pagar de la poblacién objeto de aten-
cién. Esto se efectta a través de encuestas en las cuales se recopila informacién
sobre los ingresos por familia, las caracteristicas de la dindmica econdmica, los
costos reales que cada familia paga por tener agua, tanto considerando la tarifa
que paga por la prestacién del servicio asf como lo que tiene que pagar cuando
el servicio que le prestan es deficiente y tiene que comprar agua en bolsa. Ade-
mas, se explora la capacidad v disponibilidad de pago de la comunidad si el
servicio brinda ciertas caracteristicas particulares; luego de determinar ese valor,
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se establece cudl es la facturacién mensual que autoriza el municipio. El diagra-
ma 1 muestra la estructuracién del negocio.

Con ello se busca llegar a un acuerdo con el alcalde para conocer hasta
cuanto esté dispuesto a asumir comao costo politico de lo que puede ser un incre-
mento en la tarifa. Entonces, teniendo un valor de lo que podrfan ser los ingre-
sos, se calculan los costos de operacién del sistemna. En los costos de operacién
se incluyen los costos de administracién, operacidén, y mantenimiento mas la
utilidad del operador. Luego de tener estos valores que son los ingresos v los
egresos, se analiza si hay excedentes, es decir si la facturacién anual es mayor
que los costos de operaciéon. En el caso que la facturacién anual sea menor que
los costos se conversa nuevamente con el alcalde y se negocia a ver si él acepta
incrementarlo; si el alcalde no acepta, se detiene el proceso porque el servicio no
es viable. La Ley de Servicios sostiene que la tarifa debe por lo menos cubrir los
costos de administracién, operacidén y mantenimiento.

En el caso que existan excedentes para inversién, se formula lo que se
denomina un Plan de Obras de Inversiones, y se revisan las fuentes de financia-
miento. La falta de financiamiento para los servicios publicos en Colombia es
cubierta por el municipio, a través de un subsidio a la inversién, y por la genera-
cién propia de la empresa. Teniendo estas fuentes de financiamiento, se evallan
si son suficientes para el Plan de Obras de Inversiones; si no lo son, se ajusta el
Plan de Obras de Inversiones.

En el caso que los recursos de financiacion sean suficientes se elaboran los
disefios definitivos, v dependiendo del tamafio del municipio se estructura el
negocio, y se coloca a licitacién publica. En el caso de los municipios con mas de
12 mil habitantes, se plantea cualquier tipo de contrato de vinculacién de opera-
dores especializados, que va desde el contrato de arrendamiento -que sélo es
viable en los casos que la infraestructura esta en buen estado, cuando la tarifa
refleja los costos, y cuando de alguna manera el municipio esta recibiendo utili-
dades sobre ese sistema vy el alcalde estarfa en posibilidad de entregarlo sélo sile
dan un valor mayor del que actualmente recibe- hasta el contrato de gestién, que
es el otro extremo, que se aplica cuando existe una infraestructura obsoleta con
bajos niveles de recaudacién. Para los municipios de menos de 12 mil habitan-
tes, se plantea el esquema de construccién con operacién, es decir la misma
persona que construya el sistema opera el servicio durante un tiempo, que se
estima en unos 10 afios.

Una vez definido el esquema se establece el contrato, en el cual es impor-
tante incluir indicadores de gestién. Los acuerdos que se adoptan a través de los
contratos son: la ejecucién de las obras; el cumplimiento de indicadores; la pro-
vision de informacién sobre las interrupciones; la ejecucién de reparaciones en
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los tiempos estipulados; el suministro de agua en situaciones de emergencia; y la
suscripcién de garantias.

Entre las ventajas de estos esquemas pueden sefialarse que se elimina la inter-
ferencia politica; se mejora la calidad de las obras; se logran comunidades auténo-
mas; se mejora la prestacién de los servicios; y se diversifican los profesionales.

Las perspectivas del negocio son las siguientes: a las pequefias y media-
nas empresas les ofrece una oportunidad de negocio y de diversificacién; a los
alcaldes les permite tener una proyeccién politica a largo plazo y promover el
desarrollo local; al usuario le brinda una mejor calidad del servicio y de vida; y a
los trabajadores de las empresas les permite continuidad laboral y desarrolio
profesional.

7. CONCLUSIONES

Es importante cambiar los paradigmas y vencer los temores frente a la
vinculacién de operadores especializados en la prestacién de servicios y, en ese
sentido, para estructurar cualquier proceso es fundamental que exista voluntad
politica. Es importante que los procesos se socialicen con los diferentes actores:
con la clase politica, con los trabajadores actuales de la empresa, con los usua-
rios y con los alcaldes. Es necesario manejar el concepto de equidad v eficiencia
desde su sentido real y su sentido justo. Otro aspecto es que los negocios deben
estructurarse bien; un negocio mal estructurado lleva a problemas en la presta-
cién del servicio, donde finalmente el usuario es el que va a estar afectada. Las
pequenas y medianas empresas son una opcién de desarrollo de los municipios
v son generadores de empleo; pero creo que ningln esquema es el ideal, por lo
que es importante mirar cada particularidad en cada localidad v dependiendo de
eso plantear el esquema que sea el razonablemente aceptable. #
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GRAFICO 1
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CUADRO 1
LA PARTICIPACION EN EL MERCADO
Tipo de organizacién | Cantidad | No. de municipios
Con &nimo de lucro
e Empresa Privada 54 66
e Sociedad de economia mixta 6 6
s Empresa constructora 2 1
Sin animo de lucro
s Asoc. de copropietarios 9 8
¢ Junta administradora 134 102
¢ Junta de accién comunal 141 51
¢ Cooperativas 3 3
® Asociacién de usuarios 24 9
Totales ‘ 373 ‘ 246
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DIAGRAMA 1
LA ESTRUCTURACION DEL NEGOCIO
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LA PARTICIPACION CIUDADANA COMO COM-
PONENTE DE LA POLITICA HABITACIONAL EN
VENEZUELA

Federico Villanueva

1. LA PROBLEMATICA HABITACIONAL EN VENEZUELA

g ; enezuela no ha escapado de la problematica socio-habitacional tipica del

proceso de urbanizacién del subdesarrollo, que puede resumirse en una
urbanizacién informal acelerada y una creciente demanda insatisfecha por vi-
vienda. El Estado, especialmente en los Gltimos afios, a pesar de haber asumido
la responsabilidad de solucionar el problema, y haber tomado algunas medidas
adecuadas como la provisién de recursos significativos, pablicos y privados, para
el sector, no fue capaz de detener el deterioro de la situacién habitacional. Ello
debido fundamentalmente a la adopcién de politicas habitacionales parciales vy
erréneas que no sélo no redujeron el problema sino que facilitaron su incremen-
to vy generalizacion.

A diferencia de otros paises, Venezuela cuenta con recursos financieros
para solucionar el problema habitacional. Al sector vivienda se le asigna por Ley
el 5% del Presupuesto Nacional y un porcentaje equivalente del situado constitu-
cional. Adicionalmente, por la via del ahorro institucional y a través de un meca-
nismo parafiscal, se capta el 3% de los sueldos de todos los trabajadores del pais
para otorgar créditos para la construccién y adquisicién de viviendas. Sin embar-
go, a pesar de contar con estos recursos e incluso dentro de su éptica parcial, los
sucesivos gobiernos fracasaron, incrementandose significativamente este grave
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problema social. Ello condujo a que la poblacién fuera mas efectiva y rapida que
el Estado y continuara “solucionando” su problema habitacional por la via infor-
mal: invasiones, ranchos, hacinamiento en seudo pensiones, etc., lo cual palié el
problema individual, pero agravé las deplorables condiciones habitacionales de
las familias con menores ingresos y, en general, del pafs.

La problemética habitacional se agravé en los Gltimos 20 anos hasta el
punto de que el 90% de la poblacién percibe un ingreso familiar inferior a US$936
y es “sujeto de atencién especial por parte del Estado” en materia habitacional
segun lo establecido en la Ley del Subsistema de Vivienda y Politica Habitacio-
nal. De este universo, aproximadamente el 55% habita en barrios de zonas urba-
nas, y el resto en urbanizaciones populares deterioradas o en urbanizaciones que
no cumplen con requisitos urbanisticos minimos. Ante este panorama, resulta
ineludible asumir el problema con una visién social integral, asf como garantizar
que los recursos de la mencionada Ley se destinen eficazmente a solucionar el
problema habitacional, dando prioridad a la atencién y efectiva participacion de
las familias de menores ingresos, crénicamente relegadas.

2. LA ACTUAL POLITICA HABITACIONAL

Venezuela por primera vez en su historia define, en la Ley del Subsistema
de Vivienda y Politica Habitacional integrante del Sistema de Seguridad Social,
la “asistencia habitacional como un derecho” de los beneficiarios del Subsistema
y declara de “utilidad ptblica e interés social” las actividades inherentes a dicha
asistencia. Paralelamente, por primera vez la nueva Constitucién consagra el
derecho a una vivienda en su sentido més amplio, incluyendo el urbanismo
-servicios y equipamiento colectivo- en condiciones cualitativas cénsonas con el
bienestar del ser humano, dando prioridad a la asistencia a las farnilias de esca-
sos recursos. Asimismo, consagra el derecho de la comunidad organizada a
gerenciar y administrar la prestacién de servicios que los afectan.

Consecuentemente, la politica habitacional otorga prioridad absoluta a la
atencién de las familias con menores ingresos -hasta el equivalente a US$936-
que representan alrededor del 90% de la poblacién del pais. Cabe sefialar que en
anos anteriores estas familias recibieron solamente el 3,33% de los recursos de la
politica habitacional. La politica habitacional enfoca la problematica bajo la pers-
pectiva de dar una atencién humana, digna e integral a las familias que confor-
man ese estrato poblacional, v no se centra en el nimero de unidades
habitacionales construidas sin tomar en cuenta al usuario ni la calidad de la
solucién ofrecidas; dando asf prioridad a la necesidad de atender el mayor ni-
mero posible de familias y personas, poniendo énfasis en la calidad del servicio.

1 Tasa de cambio referencial: US$1= Bs.681,25.
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L.a politica habitacional instrumenta una participacién efectiva de la co-
munidad a fin de alcanzar una solucién masiva y sostenida al problema habita-
cional. Asimismo, otorga un gran peso a lo que se ha dado en llamar el “acompa-
famiento social” indispensable para la organizacién de las comunidades, su par-
ticipacién activa en el proceso y la promocién de la condicién de ciudadanos
conscientes de sus derechos y deberes.

La politica habitacional consagra dos regimenes para la utilizacién de los
recursos de la Ley. Uno es el de Solidaridad, representado por los recursos del
Fondo de Aportes del Sector Pablico, vy otro es el de Capitalizacién Individual,
representado por el Fondo Mutual Habitacional conformado por el ahorro habi-
tacional de las familias beneficiarias. El primero de ellos privilegia la inversién
social sobre la rentabilidad econémica; y el segundo vela por el valor de los
recursos propiedad de los trabajadores venezolanos.

La politica habitacional transforma la demanda potencial de las familias
més necesitadas en demanda efectiva mediante la aplicaciéon de una combina-
cién de subsidio directo y crédito que garantiza el acceso a la vivienda, adaptan-
do el plazo y las cuotas de los créditos a los ingresos de las familias con el fin de
proteger su situaciéon econdémica y preservar el patrimonio familiar.

Asimismo, fortalece el papel del Estado en la regulacién, seguimiento v
control del uso de los recursos mediante la creacién del Servicio Auténomo de
Fondos Integrados de Vivienda (SAFIV).

Finalmente, la politica contempla la regularizacién de la tenencia y legali-
zacién del uso de la tierra v de la propiedad de las viviendas para que las familias
cuenten realmente con un patrimonio que les permita actuar formalmente en el
mercado.

3. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN LA POLITICA HARITA-
CIONAL

La participacién ciudadana es el elemento fundamental para garantizar la
efectividad v continuidad de la politica habitacional. Por ello, se asume el acom-
pariamiento social como una actividad indispensable de la asistencia habitacional
que tiene por objeto facilitar el ejercicio del derecho que tiene la comunidad a:

® Participar activamente en las decisiones de proyectos de atencién habita-
cional que los afectan;

® Organizarse para asumir la gestién de los proyectos de habilitacién fisica
de barrios;

e Obtener el subsidio y un crédito complementario en condiciones de plazos
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v cuotas realmente cénsonas con su situacién econdmica, para adquirir
una vivienda en urbanizaciones adecuadas o mejorar y ampliar la que
fienen;
Obtener recursos para urbanizar y construir viviendas; v

e Asumir sus responsabilidades ciudadanas en materia habitacional: super-
visién, condominios, mantenimiento, cancelacién de deudas, etc.

Los Unicos indicadores de los resultados de ese acompafiamiento son la
satisfaccién de la comunidad v los logros en materia de formacién ciudadana.

4. LOS PROGRAMAS HABITACIONALES VIGENTES

La asistencia habitacional se concreta en seis programas, que abarcan
todo el universo de la demanda por asistencia habitacional de parte de la pobla-
cién ya asentada en condiciones inadecuadas o inaceptables, v de los grupos
familiares que requieren de nuevas viviendas.

Los primeros cinco programas estén orientados a prestar asistencia habi-
tacional ala poblacién de menores ingresos, es decir, al pueblo; y el sexto pro-
grama esta orientado a los beneficiarios del Subsistema con mayores ingresos.
Estos programas comprenden las obras fisicas, asi como el acompariamiento
social caracteristico y necesario para la adecuada participacion de la comunidad
en cada uno de ellos.

4.1 Asistencia a la poblacién asentada

Estos programas abarcan soluciones para cubrir: (i) las necesidades colec-
tivas de personas o familias para las cuales la palabra “asentada” resulta un
eufemismo, pues habitan o han quedado en la calle; (ii) las necesidades comuna-
les de las familias que habitan en barrios y urbanizaciones populares; y (iii) las
necesidades individuales de familias que requieren mejorar o ampliar sus casas.
A continuacién se sintetizan estos programas:

a. Atencidn a pobladores de la calle. Esté dirigido a nifios, ancianos, indigentes
y damnificados. Por primera vez en una politica habitacional se toma en cuenta
a estos sectores de la poblacién. En este caso, el sector infraestructura provee
construcciones especializadas segin el tipo de poblacién a atender, el tiempo de
permanencia en dichas instalaciones y el tipo de servicio a prestar. El acomparia-
miento social en este caso estéd a cargo de las organizaciones publicas y privadas
que asumen la posterior administracién de estos centros o albergues.

b. Habilitacion fisica de barrios. Tomandoe en cuenta que el 50% de la pobla-
cidn venezolana habita en este tipo de asentamientos informales, realidad inelu-



La participacién ciudadana en la politica habitacional en Venezuela /115

dible y caracteristica de toda América Latina, v que todas las medidas de “par-
ches” aplicadas hasta ahora han hecho que esa poblacién se sienta burlada vy
estafada lo cual se ha traducido en la condena a los partidos tradicionales v el
apoyo politico al cambio, se prevé la intervencion urbana de estos asentamientos
hasta equipararlos con urbanizaciones de la ciudad formal para personas con
ingresos equivalentes. En este caso, los proyectos se inician con el acompana-
miento social, de manera tal que la comunidad ya esté organizada al momento
de iniciarse los anteproyectos de disefio urbano, y la definicién y construccion de
las obras a realizar. A los organismos comunifarios, denorinados genéricamente
“consorcios”, se integran profesionales, que sirven de facilitadores para que és-
tos puedan desarrollar tres actividades basicas: (i) las técnicas propiamente di-
chas, vinculadas con la obra fisica, bien sea a fravés del control o de la participa-
cidn directa en las mismas; (ii) las sociales o trabajo directo con la poblacién
involucrada; v (ili) la administracidn y control de los recursos. En estos casos, el
acompariamiento social, que en este caso incluye ademdas de las tareas
organizativas, labores formativas y comunitarias, dada su complejidad v dura-
cidn, generalmente esté a cargo de organizaciones seglares o laicas que ya tienen
presencia en la comunidad v cuentan con el respeto de sus miembros, lo cual
facilita notablemente la labor.

c. Mejoramiento y ampliacién de viviendas. Como su nombre lo indica, con-
templa o “dignificacion” de viviendas existentes. In este caso, el acomparia-
miento social estd a cargo de las Oficinas Locales de Asistencia Técnica (O1LAT),
conformadas por profesionales jGvenes y pasantes de los Gltimos afios de carre-
ras vinculadas con la asistencia habitacional. Cuando las OLAT se desempefian
en los barrios, se vinculan con el drea téenica del consorcio, v ademés de apovar
a las familias en la solucidon de sus problemas individuales de vivienda, se ocu-
pan de promover la organizacién de conjuntos de viviendas en condominios
para gue sus habitantes asuman la requlacidon del uso de las &reas comunes y de
su mantenirriento. Cuando se desempenan en zonas formales, prestan servicios
directos a la poblacidén en materia habitacional, 2 indirectos en otros temas, remi-
tigndolos a las instituciones especializadas. La creacidn v masificacion de las
OLAT no sélo brinda ventajas para los beneficiarios, sino que enfrenta a los
jévenes con la problematica real del pals. Finalmente, en ambos casos, las OLAT
ofrecen orientacion financiera para que las familias logren la tramitacion de cré-
ditos en las condiciones més favorables dentro de los pardmetros establecidos
por la Ley y su reglamento.

d. Eehabilitacion de urbanizaciones populares. Este programa, ademés de
mejorar las condiciones de habitacién de las personas que viven en estas urbani-
zaciones v regularizar la tenencia de las viviendas, permite la generacién répida
de empleo en las tareas de rehabilitacion. Al igual que los demas, este programa
se lleva a cabo con un intenso acompadiamiento social para garantizar la partici-
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pacién de los residentes y su organizacién en asociaciones de vecinos o condo-
minios formales para que asuman el manejo v mantenimiento de su propiedad.

Cabe sefalar que estos programas se financian con recursos del Régimen
de Solidaridad, es decir, con fondos no recuperables, salvo el programa de mejo-
ramiento y ampliacién de viviendas, en el cual las demandas individuales se
financian con una combinacién de subsidio directo a la demanda y un crédito
adicional.

4.2 Atencién a la nueva demanda

Se disefiaron dos programas para atender la nueva demanda por vivien-
das de la poblacién beneficiaria de la Ley del Subsistema de Vivienda y Politica
Habitacional. Su diferencia radica en el enfoque que se les otorga a cada uno de
ellos segtin el nivel de ingresos de las familias beneficiarias. Ambos programas se
financian con créditos a corto plazo para la produccién de urbanizaciones y vi-
viendas, v subsidios y créditos complementarios a largo plazo para la adquisicién
de las mismas.

a. Nuevas urbanizaciones y viviendas de desarrollo progresivos. Es una solu-
cién masiva para atender la nueva demanda por vivienda y reducir la prolifera-
cién de nuevos barrios, a través de la construccién de urbanizaciones de calidad y
la entrega de una vivienda minima con proyecto para su ampliacién. Bajo esta
modalidad se logra atender dignamente a un ntimero sustancialmente mayor de
familias, v evitar la urbanizacién informal en condiciones que luego resultan mu-
cho maés costosas de habilitar. Dada la magnitud del universo a atender, se realiza
una estratificacién de los grupos familiares con base en un estudio demogréfico
econdmico por estados y regiones. Ello permite tipificar el tipo de vivienda a cons-
fruir segtin el nivel de ingresos y el nimero de personas que integran el grupo
familiar.

En estos casos, el acompariamiento social resulta indispensable para la
comprension del concepto de progresividad, para la organizacién de la comuni-
dad a fin de gerenciar la construccién por administracién delegada, y para que
comprendan los criterios y mecanismos para el calculo del subsidio y la adjudica-
cién de viviendas. El acompariamiento social y la participacién de la comunidad
en la construccién es similar al proceso de los consorcios del programa Habilita-
cién fisica de barrios, pues la comunidad acta también como contratante, admi-
nistradora, gerente y, eventualmente, como contratista. El financiamiento a corto
plazo a la comunidad consorciada para que se responsabilice por la construccién
se otorga con los recursos que corresponderdn al subsidio de los beneficiarios,
mientras que los promotores privados se financian con créditos en condiciones
de mercado. La adquisicién de las viviendas se financia con una combinacién de
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subsidio v crédito; la tasa de interés aplicable a estos créditos complementarios
es la convenida por el Consejo Nacional de Vivienda con el sector financiero
tomando como referencia la tasa de mercado.

b. Urbanizaciones y viviendas regulares. Este programa tiene por objeto aten-
der, a través de la construccidn de viviendas para la venta o alquiler, la demanda
de la poblacién beneficiaria con ingresos superiores a US$937, a través de la
construccién de viviendas para la venta o alquiler, con o sin opcidén a compra.

En sintesis, la asistencia habitacional se centra en crear ciudad vy formar
ciudadanos. #






LA PARTICIPACION DE COMUNIDADES LOCA-
LES Y URBANO-MARGINALES EN EL DESARRO-
LLO DE ALTERNATIVAS DE PROVI§16N DE IN-
FRAESTRUCTURA Y SERVICIOS BASICOS

Jorge Price

1. LA PARTICIPACION DEL ESTADO EN LA PROVISION DE IN-
FRAESTRUCTURA Y SERVICIOS BASICOS

Antes de empezar a analizar el tema propiamente dicho, es importante con-
siderar varios aspectos de orden macroecondémico, de politicas nacionales
y de politicas regionales en los paises de América Latina.

En primer lugar, la regién latinoamericana viene atravesando un proceso
de reforma del Estado, por el cual se estédn reformando los gobiernos centrales,
mientras que los gobiernos locales no han sidoe modificados. El nuevo gobierno
central es totalmente distinto a como era antes. Actualmente, la intervencién del
Estado esté concentrada en temas de educacién, salud vy algin tipo de provisién
de infraestructura, no necesariamente urbana, como por ejemplo, carreteras;
mientras que todo lo demés esté supeditado al sector privado, ya sean empresas
privadas o la sociedad civil.

Ya no se puede pensar que el Estado tiene que financiar la infraestructura,
pues el Estado ya no financia nada. El Estado ya no asume los costos de habili-
tacidén, pues ése es un subsidio para las empresas privadas. El Estado no regala al
pobre por ser pobre -esto tiene un concepto filoséfico muy degenerado que aten-
ta contra el ser humano-; hoy el Estado genera las condiciones para que de



120/ Jorge Price

acuerdo a sus caracteristicas, el sector méas pobre de la poblacién pueda acceder
a determinados servicios. En términos muy generales, éstas son las nuevas reglas
de participacién del Estado.

Lo anterior viene acompanado de otra tendencia importante en la regién.
Siendo optimista, el 50% de la poblacién de América Latina vive en condiciones
por debajo de la linea de pobreza v, de este porcentaje, el 50% esté por debajo
de la linea de extrema pobreza. Por extrafia coincidencia, las personas que estén
por debajo de la linea de pobreza, y mucho mas los que estéan por debajo de la
linea de extrema pobreza, en los dltimos 60 anos o méas no han sido sujetos de
provisién de infraestructura ni de servicios urbanos ni de vivienda. Ello no sola-
mente porque eran pobres, sino porque el Estado, el gobierno central o los go-
biernos locales, o los dos, asi como los profesionales, han sido educados y acos-
tumbrados a pensar desde la oferta y no desde la demanda.

El constructor de una vivienda la construye basédndose en lo que le ense-
Aaron en la universidad, sin importar que el costo de esa vivienda no esté al
alcance de la poblacién; asi, los programas de vivienda de la regién no han
resuelto el problema de los més pobres. Dentro de este estado de abandono, y en
algunos pafses este abandono es absoluto, los sectores pobres de la poblacién
han tenido la suficiente capacidad para resolver por s{ mismos sus problemas. Y
aungue lo han hecho con algunas deficiencias desde el punto de vista técnico,
comparado con la absolufa ineficiencia del Estado, sus soluciones han resultado
cualitativamente superiores.

2. LA PARTICIPACION DE LA POBLACION EN LA PROVISION
DE LOS SERVICIOS

Basicamente, las soluciones brindadas por el propio sector pobre de la
poblacién se han realizado de una manera distinta a quienes piensan resolver el
problema desde la oferta. Por ejemplo, para atender la recoleccién de los resi-
duos del sector, y dada la falta de recursos para pagar por el servicio, la discusiéon
siempre ha sido ¢cémo subsidiarlo, y quién asume el subsidio, sea el gobierno
central o el gobierno local. Mientras se ha seguido con esa discusién, lo cierto es
que no se ha brindado el servicio. Ademas, se ha planteado mal el problema, ya
que el problema no es el subsidio, sino dejar de lado el producto y empezar a
pensar en algo nuevo que resuelva el problema totalmente, con calidad en el
servicio pero que esté al alcance de la economia del sector pobre.

2.1 La recoleccién de basura

En América Latina cuando se pregunta a cualquier alcalde o a cualquier per-
sona como debe recogerse la basura, todos dicen con un camién compactador y no
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se les ocurre otra tecnologia alternativa. Pero si se consulta a los fabricantes de los
camiones compactadores acerca de las condiciones técnicas sobre las cuales ellos
han desarrollado esa tecnologia, se tiene que, en primer lugar, estos camiones se han
disefiado para la recoleccidn de un kildmetro a dos kilémetros, no para recoger basu-
ra en cada esquina, ni mucho menos de puerta por puerta. En segundo lugar, los
camiones compactadores se utilizan cuando hay una densidad poblacional mayor de
cinco mil personas por manzana. En tercer lugar, tiene como base un nivel de
compactacién minimo de 5 a 1. La compactacién de basura es apretar los desperdi-
cios y hacerlos pequenios, es decir que se puede compactar el material inorgénico
-plastico, cartén, efc.-, materiales que el sector pobre no genera. Al analizar de qué
estd compuesta la basura en América Latina, se descubre que tiene muy poco de
residuos inorganicos; lo que tiene son residuos organicos que al colocarlos en un
camién compactador se obtiene un nivel de compactacién de 1 a 1; es decir, no se
compacta nada, y lo Unico que hace es exprimir los liquidos.

El costo de un camién compactador de sequnda mano, por ejemplo, esta
alrededor de unos U5$120.000 vy US$150.000, y el mantenimiento mensual es
de aproximadamente unos US$15.000, sin considerar el costo de la mano de
obra ni el costo administrativo; asi, en promedio, por este tipo de tecnologia se
estd cobrando en América Latina entre US$6 vy US$26. Ahora bien, ¢cémo se
puede cobrar ese monto a una persona cuyos ingresos al mes no llegan a US$30,
como por ejemplo es el caso del Pert, donde la cuarta parte de la poblacién no
tiene ingresos mensuales mayores a US$30? Eso es ciertamente absurdo. Por lo
tanto, no se le ha brindado ese servicio; pero en el caso peruano hay un elemen-
to adicional: la costa peruana es desértica y todos los fabricantes de estos camio-
nes -que tienen sistema hidrdulico- advierten que la presencia de la arena, que
estd tanto en el aire como en el suelo, es dafina para el sistema hidraulico, por lo
que generalmente estas unidades colapsan a los seis meses de uso.

2.2 La provisién de agua potable

En el Perq, también se vienen tomando acciones para mejorar el habitat
de las ciudades, pero tener un metro cuadrado de un simple jardin cuesta mucho
porque no hay agua, y porque los parques son regados con agua potable, que es
lo que menos se tiene. Ademéas, como las excretas se disponen en un 100% al
mar, o al rio, 0 a lagos, o lagunas, todas las fuentes de agua estdn contaminadas.

Se ha intentado nuevamente resolver el problema de la provisién de agua
potable desde la oferta, con una tecnologia que no es la adecuada para la capaci-
dad econdémica existente. Asi, se han invertido muchos recursos financieros en
enormes plantas de tratamiento de agua con tecnologia que depende de la expo-
sicién al sol, v que funciona siempre y cuando haya exposicién al sol. Sin embar-
go, el Pert tiene permanentemente una gran capa de nubes, tanto en verano
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como en invierno, con la Gnica diferencia entre ambas estaciones en que en una
estd a un metro de altura v en la otra al ras del piso. Entonces, el principio basico
de la exposicion al sol no existe y, por lo tanto, la mencionada tecnologfa no
funciona. Este es otro ejemplo de que se escogen tecnologias no apropiadas al
medio, debido a la deficiencia de la formacidn profesional. Existen otras tecnolo-
gias méas baratas y simples, con costos menores y resultados absolutamente me-
jores y, sobre todo, que estan al alcance de la economia de los sectores pobres.

Otro problema en la zona desértica es cdmo dotar de agua a una pobla-
cién de ocho millones de habitantes que estd asentada en medio del desierto. En
la costa peruana llueve como rocio, pero se tienen rios que son caminos de de-
rrumbes, una mezcla de grandes rocas, piedras, lodo y algo de agua, que bajan
desde los Andes hasta la Costa a una velocidad impresionante, desde unos cinco
mil metros sobre el nivel del mar, que si los bajamos en vehiculo lo hacemos en
hora y media, pero con ese tipo de materiales la velocidad es muchisimo mayor.
Pero el agua que llega no es cristalina, tal como se puede encontrar en otros
paises, sino que es un lodo que cae tres meses al afio, y del cual se extrae el agua
para el consumo de la poblacién. Ademas, se utiliza tecnologia de otros paises,
cuyas condiciones geogréaficas son totalmente distintas.

En respuesta a ello, la poblacién pobre ha ido a buscar pequerias fuentes
de agua para extraerla v consumirla; obviamente esta alternativa no resuelve el
problema de la ciudad, pero si contribuye a resclverlo parcialmente. Ademas, los
pobres usan adecuadamente el agua porque es muy escasa, mientras que el siste-
ma de los inodoros de las residencias de las zonas mas desarrolladas de la ciudad
esté basado en tanques bajos de gran capacidad de agua, que pierden agua, pero
gue cuentan con la aprobacién del reglamento nacional de construccién. Sin em-
bargo, la colocacién de tanques pequefios elevados que es mucho mas econémi-
co, estd prohibida y es considerada cormno una tecnologia equivocada.

3.  ALGUNAS EXPERIENCIAS EXITOSAS EN LA PROVISION DE
SERVICIOS POR PARTE DE LA POBLACION

3.1 Recoleccidén de basura

Lo serialado en el acépite dos constituye problemas por el lado de la ofer-
ta; por el lado de la demanda, se encuentra que la poblacién no sélo aspira a una
vivienda adecuada y digna, sino también a un ambiente urbano de buena cali-
dad que esté de acuerdo a su capacidad econémica; y es alli donde viene el gran
reto de cémo hacer para satisfacer adecuadamente esa demanda.
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En el tema de los desechos se ha encontrado que la propia poblacion ha
desarrollado o aplicado tecnologias mucho més baratas para recoger la basura.
Por ejemplo, en El Salvador se recoge la basura en bicicletas y en forma selectiva,
y el costo del servicio esta de acuerdo a la capacidad de pago del beneficiario.
Las bicicletas tienen dos canastillas: una recoge los desechos orgénicos v la otra
los desechos inorgénicos. En Nicaragua, las famosas carretas jaladas a caballo
vienen siendo utilizadas adecuadamente para recoger la basura. En el Perd, se
utiliza un triciclo -vehiculo de tres ruedas- algunos impulsados a mano y otros
con la légica de la bicicleta, que sirve para recoger los desechos. Se viene apo-
yando la mejora de esa tecnologia para que tenga una capacidad de carga de
una tonelada, menores riesgos en su maniobrabilidad, etc., y viene funcionando
bien. En Lima, dos millones de personas son atendidas con este servicio de reco-
leccién y en los barrios donde opera, atiende al 100% de la poblacién. En Boli-
via en la zona de El Alto, se utiliza aquellos carritos empleados para cargar las
cajas de cerveza, a los cuales se les han adaptado una bolsita, y con esa tecnolo-
gia se esta recolectando el 100% de la basura de esa localidad. Todos los casos
descritos son microempresas que hoy ya tienen un equipamiento mucho mayor
y que tienen camiones que esta dando servicios a otras areas de la ciudad.

Otra experiencia ingeniosa en el tema de la recoleccion de basura es el
caso de Ciudad de Guatemala. Durante 40 afios el municipio decidié mantener-
se al margen del tema de la basura y resolvié que cada familia hiciera lo que
quiera; sin embargo, la ciudad no colapsd. Aparecieron pobres siempre ingenio-
s0s, siempre buscando la demanda y empezaron a ofrecer sus servicios: primero
con humildes sacos, después con unidades un poco mayores, ahora tienen flo-
tas, operan por casi toda la ciudad v se han organizado todos para dar un sistema
mucho més eficiente.

3.2 Provisién de agua potable

En el caso del abastecimiento del agua se vienen utilizando camiones cis-
terna que se abastecen de agua gratis, de lugares de abastecimiento que por lo
general son del Estado, v que luego llevan el agua hasta los lugares donde vive
la gente pobre y se las venden por lo general al doble del precio de lo que paga
la gente pudiente. Esto es una nota importante, pues resulta que los pobres pa-
gan més que los ricos por un servicio de peor calidad. ¢Qué pasa con la deman-
da en este caso? Alli viene la otra diferencia: la persona que opera este camién es
también un pequerio empresario, pero nadie le ha dicho qué es un empresario,
nadie le ha explicado ¢cémo debe controlar la calidad del agua, cémo manejar los
costos, cémo mejorar su relacién con el cliente, entre otros aspectos, pero existe
y funciona.
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4. PROBLEMAS ¥ LECCIONES DE LAS ORGANIZACIONES CO-
MUNITARIAS

Se pueden encontrar miles de experiencias de la participacién de la poblacién
en la solucién al problema de recoleccidén de basura, abastecimiento del agua, provi-
sién de areas verdes, etc.; yo he identificado 67 servicios o nichos de mercado, donde
a partir de la demanda se han organizado férmulas que permiten resolver al 100% el
problema, desde un punto de vista técnico.

Sin embargo, estas experiencias no estan exentas de problemas. En primer
lugar, se encuentra que todas ellas empezaron como resultado de una organizacién
comunitaria, pero resulta que al afio y mucho maés después del afio, los dirigentes se
agotan y se produce un abandono masivo, todos los esfuerzos de capacitacion de
esos lideres se pierden, pues se tiene que estar renovandolos permanentemente.
Estas organizaciones comunitarias se convierten violentamente, por la propia de-
manda de los pobladores, en experiencias empresariales, en algunos casos asociativas,
en ofros autogestionarias, pero pasado un tiempo esa figura tampoco funciona, v
termina en manos de unas pocas personas, lo que tampoco es necesariamente malo.

La segunda leccidn es que nadie financia estas organizaciones para que com-
pren el triciclo o la bicicleta que necesitan para brindar un determinado servicio; no
existe un sélo programa que se dedique a apoyar este tipo de iniciativas, salvo en
Centroamérica. Lo que existen son programas de apoyo a la microempresa, siempre
y cuando ésta tenga una antigliedad probada de un afio. Durante el primer afio estas
microempresas se financian con pequefios fondos de organizaciones no guberna-
mentales (ONG) o con el aporte de las familias de las personas que han emprendido
alguna actividad econémica.

Estas experiencias han crecido y requieren de mayores fondos: ahora se nece-
sita, por ejemplo, comprar un triciclo con mayor capacidad tecnolégica, o un camién
de mayor capacidad para transportar el agua; en suma, se necesita mejorar pero no
hay financiamiento. El problema del financiamiento tiene que ver fundamentalmente
con temas muy especiales. En primer lugar, todas estas experiencias estén vinculadas
estrechamente con servicios que son generalmente brindados por los municipios. En
algunos casos, se compite con el servicio municipal, v en otros se ha reemplazado
totalmente al servicio municipal. Esto ha generado dos tipos de situaciones: una es
que el municipio contrata a estas empresas para que brinden el servicio y el munici-
pio les paga a partir de lo que cobre a la comunidad; y en la otra es que el municipio
opta por la privatizacién. En este segundo caso, la empresa se encarga del cobro
directamente, pero se encuentra con el problema de que la poblacién no estd acos-
tumbrada a pagar por este servicio, aun cuando el monto a pagar sea muy bajo,
debido a que tradicionalmente el Estado se lo ha venido dando en forma “gratuita”,
sin necesidad de que ellos paguen por el servicio.
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Un aspecto importante es cémo cambiar la actitud de la comunidad frente al
pago por la prestacidon de servicios, como lograr que asuma su responsabilidad para
el financiamiento de estas actividades. Al respecto, existen varias alternativas, una de
las cuales es que los municipios consigan fondos para poder mejorar el servicio a
fravés de estas microempresas. Sin embargo, los municipios no son sujetos de crédi-
to ni capaces de generar bonos municipales porque son un desastre para cualquier
servicio, siendo éste un problema de caracter estructural. Las entidades financieras
nunca le oforgarén créditos a un municipio, salvo que se puedan garantizar esos
recursos, antes de que lleguen al municipio. Precisamente, esto es lo que viene reali-
zéndose en el Pert, donde se ha creado un fondo de garantia para que los municipios
reciban créditos de un banco privado, pero el banco privado antes de utilizar esa
garantia, lo que hace es retenerle al municipio los fondos de compensacién municipal
que provienen del gobierno central; asi, primero se paga la deuda que se tiene, y la
diferencia se canaliza al municipio. Se ha tenido que operar de esta manera, porque
cuando los recursos iban primero al municipio, éste no pagaba sus deudas. Asi, se ha
abierto la posibilidad de que los municipios se vayan convirtiendo en sujetos de
crédito de la banca privada y hayan empezado a recibir los créditos. También se ha
empezado a abrir lineas de crédito para financiar rehabilitacién y mantenimiento de
caminos -rurales y vecinales-, cementerios municipales, parqueos municipales, pe-
quenas obras de infraestructura urbana, etc.

En el caso de financiamiento en Ceniroamérica, el panorama es distinto, pues
el Banco Centroamericano de Integracién Econdmica (BCIE) cuenta con una linea
de crédito con recursos de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Inter-
nacional (USAID), destinada a financiar todos los requerimientos de desarrollo urba-
no en la subregidn. Sin embargo, esta linea de crédito que esta abierta a los munici-
pios, a la comunidad de base, a las ONG, a consultoras, a universidades, y a cual-
quier organizacién social para financiar residuos sélidos, manejo de agua de lluvia,
parques infantiles, areas recreacionales, pistas, veredas, etc., no es utilizada. En el
caso de los municipios, el problema es que ellos esperan que estas actividades sean
financiadas por el gobierno central, o0 sean producto de donaciones, sin que se gene-
ren obligaciones para el municipio y, por eso, no se endeudan directamente.

En conclusién, en la medida que exista demanda por servicios de infraestruc-
tura, existe la posibilidad de contar con financiamiento; ésa es la légica del negocio
financiero, pero ello requiere que los proyectos que se presenten estén acordes con la
capacidad econémica de la poblacién en la cual se van a desarrollar los mismos.
Esperamos que llegue la reforma de los gobiernos locales v se logre cambiar toda esa
mentalidad v mejorar las condiciones de nuestros pueblos. #5






GESTION Y FINANCIAMIENTO DEL SUELO UR-
BANO PARA INFRAESTRUCTURA Y VIVIENDA:
EL ROL DEL ESTADO Y EL SECTOR PRIVADO
EN MEXICO

Belinda Ramirez

1. INTRODUCCION

] presente documento aborda los diferentes conceptos que inciden en la
bt produccion de vivienda de interés social en México, es decir, la participa-
cién del Estado y del sector privado en la dotacién y financiamiento del suelo,
agua potable, alcantarillado, energia eléctrica, desarrollo urbano y vivienda, y de
sus instancias y dependencias. Particularmente, sobre el tema de vivienda se
presentaran las experiencias de los diferentes organismos nacionales de vivienda
y la participacién del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Traba-
jadores (INFONAVIT) como promotor de la produccién habitacional y del orde-
namiento territorial en México.

2. PROGRAMA DE VIVIENDA EN MEXICO EN 1995-2000

En sélo cien afios, México ha cambiado su rostro y su perfil. De una socie-
dad eminentemente rural en 1900, dedicada a actividades agropecuarias de sub-
sistencia y con una poblacién nacional de poco més de 13 millones de habitan-
tes, se ha transformado -por el acelerado proceso de urbanizacién v la alta tasa
de crecimiento demogréafico- en una sociedad predominantemente urbana, dedi-
cada a actividades industriales y de servicios, v con una poblacién de 93,7 millo-
nes de habitantes a 1997.
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En 1900, uno de cada diez mexicanos residia en los centros urbanos del
pais; hoy dia, el 74% de la poblacién habita en el &mbito urbano. Cabe resaltar
que el 68% de los mexicanos tiene menos de 30 afios y en los proximos afios esa
poblacién serd la principal demandante de vivienda. El parque habitacional de
México asciende a 21 millones de viviendas vy se estima que en los préximos 30
anos se tendran que construir 21 millones més.

En este contexto y mediante el Programa de Vivienda 1995-2000, el Esta-
do mexicano asume su papel como facilitador de los esfuerzos de todos los sec-
tores en materia habitacional, promoviendo que las familias disfruten de una
vivienda digna al fortalecerla como un factor de desarrollo econdémico y social.

Dicho programa cuenta con las siguientes lineas estratégicas: (a) Suelo
para vivienda, (b) Desregulacién y desgravacién, (¢) Mejoramiento y ampliacién
de los servicios de financiamiento, (d) Fortalecimiento institucional, {e) Fomento
tecnolégico, y (f) Autoconstruccién y mejoramiento.

3. EL SUELO
3.1 Politicas sobre el suelo

En materia de suelo, el Estado mexicano reconoce que el ordenamiento
del territorio y la organizacién de las ciudades corresponden al interés piblico, lo
cual establece una esfera de actuacién gubernamental que, atendiendo a las
caracteristicas del desarrollo urbano como materia concurrente, requiere de am-
plia coordinacién al interior de las instancias del gobierno y de concertacion con
los sectores social y privado.

El Gobierno Federal ha emprendido diversas reformas legislativas para
dar orden y certeza juridica al crecimiento natural de las ciudades. En este senti-
do, en 1992 se efectuaron cambios al articulo 27 de la Constitucién, asi como se
expidié la Ley Agraria con sus dos reglamentos, y en 1993 se promulgé la Ley
General de Asentamientos Humanos, legislaciones congruentes con las Leyes de
Proteccion al Medio Ambiente. Estas reformas permiten reconocer la personali-
dad juridica de los ejidos y comunidades, asf como su autonomia v la proteccién
de sus derechos, ofreciendo seguridad plena a la propiedad rural y propiciando,
como agentes del cambio, su aporte de tierra al desarrollo urbano con nuevos
esquemas y con la posibilidad de formar sociedades civiles y mercantiles. En
consecuencia, se pueden ordenar Jos asentamientos humanos, crear reservas
territoriales y cuidar el equilibrio ecolégico.
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3.2 Programa de Incorporacién de Suelo Social (PISO)

El Programa de Incorporacién de Suelo Social (PISO) surge como res-
puesta a la demanda de suelo apto para satisfacer las necesidades de vivienda,
equipamiento urbano y desarrollo regional de manera ordenada, sobre la base
de principios sustentados en la legalidad v el equilibrio ambiental.

Este programa es una politica disefiada por el Gobierno Federal, en coor-
dinacién con los gobiernos estatales y municipales, donde los esquemas de in-
corporacién de suelo social inducen de manera planeada la incorporacién legal
y concertada de suelo de origen ejidal y comunal, en condiciones de justo bene-
ficio para los ejidatarios y comuneros.

El programa pretende contrarrestar la incorporacion de suelo al desarrollo
urbano por la via de la irregularidad, mediante el rompimiento del ciclo invasién-
regularizacién, al prever con anticipacién el crecimiento natural de los centros de
poblacién.

La demanda pronosticada para el crecimiento urbano entre 1995 y 2000
fue de aproximadamente 150 mil hectéreas de terrenos rasticos, de las cuales
alrededor de 105 mil son de origen ejidal o comunal. Actualmente, se encuen-
tran inventariadas 33.577 hectareas con aptitud habitacional, donde se pueden
colocar hasta un millén 865 mil viviendas.

4. LA INFRAESTRUCTURA
4.1 Politicas sobre infraestructura

Con respecto a la infraestructura, el Gobierno Federal interviene en la
dotacién y el financiamiento de la infraestructura de los centros urbanos del pafs,
a través de organismos publicos descentralizados y programas estratégicos de la
administracién puiblica central, que destinan recursos para la elaboracion de es-
tudios y proyectos, v la ejecucién de obras.

4.2 Comisién Nacional del Agua (CNA)

Las obras de saneamiento y dotacién de agua potable corresponden a la
Comisién Nacional del Agua v a los organismos estatales y municipales operado-
res de los sistemas locales.

Aproximadamente el 76% del agua que se consume en México es para
riego de cultivos, el 17% para el abastecimiento de agua de las poblaciones, el
5% para las industrias que tienen sus propios sistemas de abastecimiento v el 2%
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para otros usos. En total se extraen para todos estos usos cerca de 79.000 millo-
nes de metros ciibicos de agua al afio.

En las ciudades medias de menos de 50.000 habitantes, las metas de la
CINA consisten en incrementar los niveles actuales de cobertura para los servicios
de agua potable y alcantarillado que son del 89% y el 75%, respectivamente. En
las ciudades medias existen apoyos financieros que incluyen la mezcla de recur-
sos fiscales federales y locales a fondo perdido, asi como créditos de la banca de
desarrollo.

En las ciudades de maés de 50.000 habitantes, las metas de la CNA consis-
ten en mantener las coberturas actuales del 96% para el agua potable y del 93%
en lo que se refiere al alcantarillado. En estas ciudades se propicia la autosufi-
ciencia financiera de sus organismos operadores; mientras tanto, en el corto pla-
zo, cuentan con apoyos fiscales y crediticios. Como un instrumento para lograr la
autosuficiencia, se estimula la participacién privada en la administracién e inver-
sién en los sisternas de agua potable.

En todo el pafs se producen 200 metros cibicos por segundo de aguas
residuales v la capacidad instalada para su tratamiento asciende hoy a 72 metros
cubices por segundo.

Un aspecto en el cual trabajan las entidades del pais consiste en involucrar
a la sociedad en las acciones para el mejor cuidado de su salud y la preservacién
del recurso, a través de programas educativos que toman en cuenta las particula-
ridades de cada regién.

Un uso racional del agua constituye un reto prioritario para toda la socie-
dad, va que la viabilidad del desarrollo sustentable depende cada dia més de la
conservacion y el aprovechamiento eficiente de los recursos naturales.

4.3 Comisién Federal de Electricidad (CFE)

La electrificacién del pais esta a cargo de la Comisién Federal de Electrici-
dad y la Compafia de Luz y Fuerza del Centro, que abastece la zona metropoli-
tana de la Ciudad de México. La capacidad productiva de! pafs es de més de
35.000 megawatts v se cuenta con 627.000 kilémetros de lineas de transmisién
y distribucién.

El reto constante que enfrenta la industria eléctrica es desarrollar una in-
fraestructura de generacién que satisfaga la creciente demanda de energia eléc-
trica de los distintos sectores productivos y de la sociedad.
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El proceso de restructuracién v modernizacién llevado a cabo en el sector
eléctrico en los Gltimos afios ha permitido elevar los niveles de eficiencia operativa
y administrativa, la expansién de su capacidad de generacién de energia vy el
fortalecimiento de las areas de fransmisién, transformacién y distribucién.

En febrero de 1999, el Gobierno Federal propuso reformar los articulos 27
y 28 de la Constitucién, con el objeto de abrir y ampliar los espacios para la
concurrencia de la inversién de los sectores ptblico, social y privado en la indus-
tria eléctrica, actualmente bajo la rectorfa exclusiva del Estado.

4.4 Banco Nacional de Obras y Servicios Ptiblicos (BANOBRAS)

El Banco Nacional de Obras y Servicios Pablicos (BANOBRAS) ofrece a
los gobiernos estatales y municipales financiamiento para infraestructura de nue-
vos desarrollos.

Con el objeto de operar dptimamente el programa, se han disefiado v
establecido estrategias para la difusién, concentracién, financiamiento, recupe-
racién y asistencia técnica. Se han disefiado nuevas formas de crédito para regu-
lar las acciones a financiar, los sujetos de crédito, las condiciones financieras y los
requisitos necesarios para el otorgamiento de los créditos.

En el transcurso de operacién de este programa, se han incluido diversas
acciones susceptibles de financiamiento en materia de adquisicién y habilitacién
de suelo, lotes con servicios, regularizacién de la tenencia de la tierra y dotacién
de servicios, adquisicién de predios urbanizados v lotes con servicios con urbani-
zacion programada.

Para el afio 2000 BANOBRAS cuenta con un presupuesto de US$1.449
millones, que se destinard para obras de agua potable, alcantarillado, infraes-
tructura, equipamiento, vialidad, transporte y vivienda.

4.5 Programa de 100 Ciudades

En los Gltimos anos, el Gobierno Federal ha intervenido directamente en
la dotacién de la infraestructura a través del Programa de 100 Ciudades, coordi-
nado por la Secretaria de Desarrollo Social.

Este programa se disefié con el objeto de garantizar la continuidad del
desarrollo urbano ordenado de un conjunto de 116 ciudades estratégicas, que
cuentan con la capacidad para generar empleos y captar flujos poblacionales,
tienen importante influencia en sus entornos regionales vy, junto con las cuatro
grandes zonas metropolitanas, constituyen la estructura basica de los
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asentamientos humanos del pafs.
Las lineas de accién del programa promueven:

La regulacién del uso del suelo;

La administracién urbana;

La vialidad y transporte;

La recoleccién v disposicidn final de residuos sélidos; y

La reactivacién econdmica vy social de los centros de las ciudades.

e @ & @ 9

4.6 Programa de Consolidacién de las Zonas Meiropolitanas

El Programa de Consolidacion de las Zonas Metropolitanas apoya la con-
solidacién ordenada de las cuatro grandes zonas metropolitanas del pais: Ciudad
de México, Guadalajara, Monterrey y Puebla. El reto es enfrentar la gestion me-
tropolitana con instrumentos eficaces para promover las condiciones que permi-
tan la realizaciéon de las actividades econdmicas v sociales, en un contexto de
equidad v sustentabilidad.

Las lineas de accién del programa promueven:
® El mejoramiento urbano de las areas marginadas;

® La coordinacién intermunicipal e interestatal para la administraciéon de las
zonas metropolitanas;

® El reordenamiento metropolitano sustentable; vy
La promocién de sistemas de transporte multimodal.
5. LA VIVIENDA

En materia habitacional, el Gobierno Federal ha mantenido como objeti-
vo ampliar el acceso a la vivienda a un ntimero cada vez mayor de mexicanos,
procurando atender prioritariamente a los grupos de menores ingresos.

La Constitucién mexicana hace referencia a la vivienda en el articulo 123,
el cual determina que los patrones proporcionen habitaciones cémodas e higié-
nicas para sus trabajadores. En febrero de 1983, a fravés del articulo 4, se elevé
a rango constitucional el derecho a la vivienda.

La politica nacional de vivienda promueve la corresponsabilidad del go-
bierno y la sociedad en la satisfaccién de la demanda habitacional. A partir de
1992, los organismos nacionales de vivienda se han restructurado a fin de regre-
sar a su origen eminentemente financiero y promover la integracién del mercado
habitacional.



Gestidn y financiamiento del suelo urbano para infraestructura y vivienda /133

El Estado mexicano ya no edifica ni posee vivienda, sino que impulsa a
los sectores social y privado para que lo hagan. Mediante esta politica, se busca
que el solicitante de vivienda se constituya realmente en sujeto de crédito; concu-
rra a un mercado que ofrezca la mayor cantidad de opciones en ubicacién, cali-
dad y precio; y se capitalice para comercializar su vivienda tantas veces como sus
necesidades lo requieran.

Por su parte, para el promotor de vivienda, este esquema alienta las con-
diciones para que la edificacién habitacional sea una actividad productiva y ren-
table, de manera que el sector asuma su papel de motor de la economfia.

Se estima que el rezago habitacional asciende 4,6 millones de viviendas,
de las cuales el 24% corresponde a vivienda nueva y el 76% restante a mejora-
miento de la vivienda existente. El rezago habitacional ha disminuido con res-
pecto al inventario habitacional de un 48% a un 24% en los Gltimos 30 anos. El
promedio anual de necesidades de vivienda se estima en 742.000 unidades,
destacando seis estados cuyo requerimiento oscila entre 30.000 y 116.000 vi-
viendas.

Actualmente, la importancia del sector habitacional queda manifiesta por
su participacién dentro de la economia nacional:

® La inversién en vivienda, como proporcién del producto interno bruto, ha
representado el 1,6% en promedio durante los dltimos 10 afios.

® De 1994 a 1998, la industria de la construccién participd en promedio
con el 50% de la formacién bruta de capital.

® La edificacién de vivienda representé en promedio el 33,5% del valor
total de la produccién de la industria de la construccién.

® La construccién de vivienda demandé bienes intermedios de 40 de las 74
ramas industriales y de servicios.

® La construccién de una vivienda de interés social genera cinco empleos
directos y siete empleos indirectos.

@ El 95% de los insumos totales de la industria de la construccién es de

origen nacional.
6. ORGANISMOS NACIONALES DE VIVIENDA

El programa anual de los organismos nacionales de vivienda para el afio
2000 es de 318.000 créditos, de los cuales el 98% corresponde a la adquisicién
de vivienda nueva.

Dentro de la estructura anual de la meta, el 56% -unos 180.000 créditos-
seré otorgado por el INFONAVIT; el 26% -unos 80.000 créditos- por el FOVI; el
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10% -unos 32.405 créditos- por el programa federal denominado ViVah; el 6%
-unos 18.300 créditos- por el FOVISSSTE, y el resto por otros organismos.

6.1 Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la Vivien-
da (FOVI)

El Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la Vivienda (FOVI)
fue creado en 1963 con el objeto de financiar la adquisicién de vivienda de
interés social; actualmente canaliza sus recursos a través de intermediarios finan-
cieros, es decir, las sociedades financieras de objeto limitado (sofoles) y la banca

multiple. El FOVI atiende a la poblacién abierta con ingresos equivalentes entre
US$360 y US$715 mensuales.

6.2 Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPQO)

El Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO), creado en
1981, atiende las necesidades de vivienda de la poblacién no asalariada con
ingresos menores a US$300 mensuales. Los recursos del FONHAPO estan cons-
tituidos por recursos federales, la recuperacién de créditos y los rendimientos por
la inversion de sus recursos. En los Gltimos afos, su participacién ha disminuido
por la reduccién de los aportes federales.

6.3 Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad Social al Sex-
vicio de los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE)

El Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad Social al Servicio de los
Trabajadores del Estado (FOVISSSTE) fue creado en 1972 con el objeto de dotar
de vivienda a los trabajadores del Estado, mediante un sistema de financiamien-
to para el otorgamiento de créditos hipotecarios de bajo costo. Cuenta con 1,9
millones de afiliados y sus recursos provienen de los aportes del 5% del salario
de los trabajadores, la recuperacién de créditos v los rendimientos por la inver-
sién de los recursos.

6.4 Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Traba-
jadores (INFONAVIT)

El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
{INFONAVIT) es un organismo tripartito integrado por los sectores obrero, em-
presarial y piblico del pais. El INFONAVIT fue creado en 1972 con el objeto de
administrar los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
y operar un sistema financiero que permitiera a los trabajadores obtener un cré-
dito barato y suficiente para la adquisicién en propiedad de una vivienda cémo-
da, digna e higiénica.
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[_os recursos del fondo se integran con los aportes del 5% del salario men-
sual de los trabajadores, la recuperacion de la cartera y los ingresos por sus pro-
ductos financieros. Los aportes son gastos de prevision social de las empresas y
forman parte del patrimonio de los trabajadores.

Los aportes del 5% de los trabajadores son obligatorios por ley, lo que
hace al Instituto un organismo con caracteristicas Ginicas y diferentes a cualquier
otfro sistema hipotecario. El INFONAVIT tiene personalidad juridica y patrimonio
propios y no estd sujeto al presupuesto del Gobierno Federal, lo que garantiza su
permanencia v la continuidad de su destacada actividad social.

El INFONAVIT destina su oferta crediticia para los trabajadores que pres-
tan sus servicios en el sector privado y que perciben, en promedio, entre US$360
v US$480 mensuales. Los créditos que otorga el INFONAVIT son para adquisi-
cién de vivienda a terceros, edificacién en terreno propio, remodelacién o am-
pliacién de vivienda y para el pago de pasivos contraldos por cualquiera de los
conceptos anteriores.

Los créditos otorgados por el INFONAVIT mantienen condiciones de pago
preferenciales para sus prestatarios, ya que las tasas activas que cobran varfan
entre el 4 y el 9%, que son menores a las de la banca comercial. Los descuentos
mensuales no pueden ser mayores al 25% del ingreso mensual del frabajador y
el plazo méximo de amortizacién es de 30 afios. Cabe mencionar que el sistema
de otorgamiento de créditos esta disefiado para ser totalmente recuperable. Los

montos de crédito se otorgan en nimero de veces del salario minimo mensual y
oscila entre US$6.000 y US$20.700 délares.

Actualmente, los derechohabientes del Instituto tienen la posibilidad de
elegir libremente en el mercado los productos que ofertan los constructores y
promotores de vivienda del pafs.

El financiamiento para la construccién de las viviendas que obtienen las
empresas proviene principalmente de la banca comercial, de las sociedades fi-
nancieras de objeto limitado (sofoles) y de asociaciones comerciales con empre-
sas extranjeras. El INFONAVIT cuenta con un esquema de financiamiento limita-
do para construccién de vivienda a través de subastas de financiamiento. Re-
cientemente, BANOBRAS y Nacional Financiera, que forman parte de la banca
de desarrollo, comenzaron a operar un programa para financiar directamente a
los constructores privados que cuenten con oferta de vivienda aprobada por el
INFONAVIT, respaldada por la demanda.

Por otra parte, el INFONAVIT promueve que las viviendas para los traba-
jadores relinan caracteristicas acordes con sus alcances econémicos, cumpliendo



136/ Belinda Ramirez

con las condiciones que permitan el mejor desarrollo de las familias. Las vivien-
das que se ofertan para los derechchabientes tienen en promedio 54 metros
cuadrados de construccién y 105 metros cuadrados de terreno, pueden ser termi-
nadas o progresivas, en los métodos de construccién se utilizan materiales séli-
dos, y actualmente todas las viviendas con crédito vigente cuentan con un segu-
ro contra desastres naturales.

La tipologfa de vivienda con mayor aceptacién en México es la unifamiliar,
que representa el 45% de la oferta actual; le sigue la vivienda tipo ddplex, que
representa el 34% de la oferta; v finalmente, la vivienda multifamiliar, que se
desarrolla en las zonas metropolitanas y que representa el 21% de la oferta.

En los tltimos afios, el INFONAVIT ha llevado a cabo diferentes acciones
que representan un mejoramiento sustancial de los sistemas de operacién y en
las relaciones con sus derechchabientes, los promotores v los productores de
vivienda. El sistema de otorgamiento de crédito privilegia el ahorro voluntario, el
ahorro en la subcuenta de vivienda, a los jévenes y a las madres solteras.

En los dltimos diez afios, la actividad crediticia del INFONAVIT ha repre-
sentado el 56% de la inversion total nacional en el sector habitacional y, en el
Gltimo afio, esta proporcién llegd al 66% de la inversién total y al 70% de la
oferta de financiamiento hipotecario de los cuatro principales organismos nacio-
nales de vivienda.

Tradicionalmente, el INFONAVIT habia otorgado 100.000 créditos al afio.
En 1999 se propuso otorgar 160.000 créditos, meta que fue rebasada en 24% al
otorgarse casi 200.000 créditos. Durante el 2000 la meta del INFONAVIT es de
180.000 créditos, que representaré una inversién de mas de US$$3.730 millones.
Adicionalmente, se cuenta con un programa especial para otorgar 300.000 cré-
ditos durante los préximos 18 meses, con una inversién de US$6.216 millones y
que permitird garantizar la continuidad del ritmo de trabajo del Instituto.

Desde su creacién, el INFONAVIT ha otorgado 1.980.000 créditos y se
estima que a junio de 2000 se llegard a los dos millones de créditos, lo que

representa que uno de cada diez mexicanos habita en un hogar obtenido con un
crédito del INFONAVIT.

7. CONCLUSIONES
El Estado mexicano asume su compromiso como rector del ordenamiento

territorial, de la organizacion de las ciudades y como generador de infraestructu-
ra y servicios.
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El Estado interviene en forma determinante en la politica de vivienda,
como instrumentador y promotor de la produccién habitacional, a través de los
organismos nacionales de vivienda y del sector financiero nacional, para que el
sector privado construya v comercialice las viviendas.

Hasta el momento, se han alcanzado metas importantes; sin embargo,
atn queda mucho maés por hacer, y el hecho de compartir experiencias con otros
paifses contribuye al disefio de nuevas politicas que permitan enfrentar los retos
con mayor eficiencia.

Estamos convencidos que la politica de vivienda debe buscar ser social-
mente equitativa, contar con alternativas financieras para los diferentes estratos
de ingreso y fomentar el establecimiento de fuentes alternas y complementarias
de financiamiento, como el ahorro y la potencializacién de recursos destinados a
vivienda, a través del desarrollo del mercado secundario de hipotecas.

Lo anterior permitird fomentar la actividad econémica, la generacién de
empleos, el desarrollo regional y la distribucién de la riqueza, en beneficio de la
poblacién de nuestros paises, en especial de las personas que cuentan con me-
nores oportunidades. Como se menciond, para cubrir la demanda que exige el
crecimiento poblacional y abatir el rezago habitacional en México, se tiene que
enfrentar el reto que significa construir mas de 700.000 viviendas anualmente. #






MODERNIZACION Y PRIVATIZACION DEL SEC-
TOR ELECTRICO EN COLOMBIA

Francisco Ochoa

1. INTRODUCCION

4 olombia inicié su proceso de reforma del sector eléctrico después que lo

hicieron Chile y Argentina; posteriormente, otros paises se han orientado
ala apertura de sus respectivos sectores eléctricos, siendo el caso de Brasil el mas
importante por su mercado y por su potencial.

En todos los paises latinoamericanos se esta discutiendo la necesidad de
la apertura del sector eléctrico, porque ha habido un cambio importante en las
politicas de financiamiento al sector eléctrico de los organismos financieros
multilaterales, tales como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de Desa-
rrollo. Estas instituciones dificilmente prestan para obras de inversién en infraes-
tructura eléctrica, ya que actualmente estan orientados a financiar otros sectores
como son salud, educacién, agua potable y saneamiento, etc., en los cuales cier-
tamente hay mucho por hacer. El principio que rige todo esto es que debe permi-
tirse la participacién del sector privado en aquellos sectores donde pueda movi-
lizar recursos y hacer gestién.

El presente documento analizaré algunas caracteristicas del sector eléctri-
co colombiano, sefialando cémo era su situacién antes de la reforma de 1994,
los antecedentes de la reforma, el marco legal y de regulacién adecuado para
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propiciar la participacidn privada, los avances en la participacion privada en el
sector eléctrico, las perspectivas a futuro v los problemas presentados a partir de
la participacién privada en el sector eléctrico, un balance de la participacién
privada, los problemas actuales v los retos.

2. CARACTERISTICAS DEL SECTOR ELECTRICO

Colombia esté situada en la parte septentrional de América Latina, cuenta
con costa sobre los ocednos Pacifico y Atlantico, tiene tres cadenas montafiosas y
préacticamente la poblacién colombiana estd ubicada en esa regién. Las centrales
de generacidén eléctrica que estan instaladas en el pafs estan totalmente
diversificadas; si bien hay algunas concentraciones en ciertas zonas montafiosas
como la zona de Antioquia, en general es un sistema bastante desarrollado. La
electricidad en Colombia cubre casi el 100% de las areas urbanas, siendo Co-
lombia un pafs predominantemente urbano, ya que méas del 70% de la poblacién
es urbana. En las &reas rurales se ha avanzado bastante aunque todavia persis-
ten problemas de cobertura.

Colombia tiene unos 12.000 megavatios instalados (un megavatio es el
equivalente a una unidad de energia de capacidad). Estos megavatios atienden a
casi siete millones de usuarios que tiene el sistema eléctrico colombiano, es decir,
unos 35 millones de habitantes. Se tiene mas de 11.500 kilémetros de red de alto
voltaje. La energla que llega a las viviendas es de 110 voltios, pero esta energia
se conduce a grandes tensiones. En suma, la red de transmisién serfa mas de 100
mil kilémetros de red, es decir es un sistema bastante desarrollado para la situa-
cién colombiana. El sistema eléctrico colombiano es fundamentalmente un siste-
ma hidréulico -el 68% del total es de esta naturaleza-, mientras que el 32% res-
tante es de naturaleza térmica.

Una parte importante de la expansién futura a ser efectuada por el sector
privado es generacidn térmica; se espera que la generacién térmica se incremente
més rapidamente que la generacién hidraulica. Esto es fundamental para el sec-
tor colombiano, pues cuando se presenta el Fenémeno del Nifio, toda la genera-
cién hidraulica desaparece, porque aunque existe la represa no hay agua para
generar, y-eso muchas veces ha ocasionado racionamiento de energfa eléctrica.
Esta vulnerabilidad del sistema se va a resolver a futuro con la construccién tér-
mica. El sector privado invierte en generacidn térmica por razones econdmicas
dado que desarrollar un sistema hidraulico demora de 10 a 12 afos, moviliza
grandes cantidades de inversidn, y demanda créditos a muy largo plazo. El desa-
rrollo de este sistema fue viable cuando la banca multilateral otorgaba financia-
miento de 20 y 25 afios, pero cuando la tarea recae sobre el sector privado,
resulta dificil desarrollar proyectos hidraulicos, dado que este sector se financia
con bonos de 7 a 10 afios, asi como por el tiempo y la economia de construc-
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cién. En este momento, casi todo el desarrollo térmico se esta haciendo a gas
porque es mucho més econdmico y réapido. Un sistema térmico a gas se puede
desarrollar en un afo e inclusive cuando se presentan dificultades se puede des-
mantelar facilmente.

3. LA PARTICIPACION PRIVADA EN EL SECTOR ELECTRICO
3.1 Beneficios potenciales de la participacién privada

En Colombia siempre se ha visto a la participacién privada como una
opcién para eliminar interferencias de tipo politico; las empresas piblicas se vol-
vieron de propiedad de los politicos y eso tiene un costo para el Estado y para el
ciudadano, pues se traduce en baja calidad de servicio, en bajas coberturas, en
falta de recuperacién y, sobre todo, en un sacrificio de otro tipo de inversiones
sociales.

Un beneficio potencial de la participacién del sector privado en la provi-
sién de servicios es la gerencia sin interferencia de tipo politico. Un segundo
beneficio es la innovacién tecnolégica; por ejempilo, la tecnologia en telecomuni-
caciones se mueve a una gran velocidad v dificilmente las entidades piblicas
tienen esa capacidad de respuesta, y de instalar las dltimas tecnologias en un
mundo globalizado; en sectores como el agua que la tecnologia es mucho mas
conservadora, e inclusive en la generacién de energia eléctrica, se estan dando
avances en las fuentes no renovables, avances en gas y se han desarrollado las
fuentes de energia alternativa {e.g., energia solar}, que todavia, por considera-
clones de costos, no se han generalizado pero se espera que en el futuro se
utilicen masivamente.

Otro beneficio potencial esté relacionado con los aportes de recursos fi-
nancieros. Cuando un pais tiene un gran déficit fiscal y dificultades para finan-
clar su inversién, harfa muy mal en destinar la inversidén donde no se necesita,
porque si alguien puede hacer ese tipo de inversidn, el Estado debe liberarse de
esa carga y concentrarse en actividades o sectores donde no llega el sector priva-
do, como son la salud, la educacién, la atencién rural de acueductos, etc. Asi,
otro beneficio es la liberacién de recursos estatales. Por Gltimo, la disciplina de
mercado es otro beneficio potencial, siendo éste un aspecto muy importante en
Colombia. Alli las empresas no tenfan el concepto de mercado -los gerentes
efectuaban inversiones pero no eran cumplidos con el pago de sus obligaciones
y eso se lo dejaban al Estado-; v trabajaban bajo el concepto que las empresas
piblicas no quiebran, y como no quiebran, el Estado tendria que salir a sanear
los déficit, todo lo cual sucedié en el sector eléctrico por més de 30 afios.
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3.2 Riesgos de la participacién privada

La participacién del sector privado en los servicios también implica ries-
gos. Buena parte de esa percepcion de los riesgos es lo que va a hacer viable que
el sector privado invierta o no invierta en los servicios publicos. Existen dos tipos
de riesgos: los riesgos generales v los riesgos especificos. Entre los riesgos genera-
les estan los macroeondémicos y de orden puablico; y entre los riesgos especificos
se encuentran los de orden regulatorio, de mercado y los comerciales -por ejem-
plo vender un servicio que no pagan, con dificultades de corte, o con protesta
ciudadana-.

Al sector privado le preccupa el riesgo de no recuperar su inversién y sus
costos y/o ver afectada su rentabilidad. Cuando efecttia sus inversiones analiza el
riesgo comparable: si el pals es més riesgoso por problemas de orden publico,
macroecondmicos, etc., un inversionista privado va a esperar obtener una renta-
bilidad mayor que la generada por ejemplo por los bonos del Tesoro de Estados
Unidos; ya que en la medida que el pais tiene més riesgo, ese riesgo se refleja en
los diferenciales de las tasas de interés de los titulo-valores que ese pafs pueda
colocar en el mercado.

Entre las variables que afectan los riesgos macroecondémicos estan el pro-
ducto interno bruto (PIB), pues si cae el PIB es muy probable que eso conlleve a
una caida en la actividad econédmica del sector de energfa eléctrica. Existe una
correlacién muy estrecha entre ambos: se tiene una demanda por energia similar
a la de hace cinco anos, lo cual genera una sobreoferta y, por tanto, una depre-
sién de precios y dificultades en la recuperacién, es decir, existe una vinculacién
entre el PIB y demanda de servicios que pueden ser inclusive insustituible. La
disponibilidad de divisas es otra variable que afecta, dado que en estos sectores
se requiere complementariamente de la inversién internacional, porque dificil- -
mente el mercado de capitales colombiano tiene capacidad de financiar la cuan-
tiosa inversién necesaria en estos sectores. La inestabilidad en la tasa de cambio
puede generar dificultades enormes para este tipo de inversiones. Otra variable
es el indice de precios que afecta el costo de la inversién, pues no es lo mismo
contar con economias estables con tasas de inflacién controladas que economias
que pueden generar una inflacién descontrolada.

El orden pablico también afecta: la situacién de conflicto se refleja inme-
diatamente en los costos de los préstamos. En un pais de mucho riesgo, también
hay que gastar mucho més en seguridad.

El marco regulatorio puede afectar las condiciones de expansién y la cali-
dad del servicio; por ejemplo, en este momento la Comisién de Regulacién de
Energia esta exigiendo normas de calidad y servicio. Asi, se ha establecido un
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méximo de interrupcién al afio permitido para companias; si pasan ese maximo,
las companias tienen que indemnizar al usuario. Entonces, cuando existen estas
normas de exigencia en la calidad de servicio, ellas eventualmente pueden afec-
tar econdmicamente al empresario, por lo que éste debe tomarlas en considera-
cién. Un aspecto a destacar es que el sector privado participa porque debe mejo-
rar el servicio y la regulacién debe ser capaz de exigirle normas de mejor calidad
de servicio y de cobertura.

El mercado también afecta la participacién privada en el sector energéti-
co. Si existe sobreoferta del servicio, se generan precios bajos y probablemente
eso se traduce en pérdidas financieras. También existen riesgos comerciales, tales
como que los usuarios no paguen, lo que se traduce en problemas de cartera; o
fraudes en las instalaciones que constituyen también problemas de pérdidas.

En general, los aspectos mencionados anteriormente son los riesgos inhe-
rentes de la participaciéon privada en la provisién del servicio. Son riesgos que los
inversionistas privados evaltian antes de invertir, para asumirlos, y sobre esa base
generar sus expectativas de rentabilidad.

4.  SITUACION DEL SECTOR ELECTRICO ANTES DE LA REFORMA

El sector eléctrico colombiano durante toda la década de los ochenta fue
un problema para las autoridades econémicas, porque representaba el 30% de
la deuda publica de la Nacién, dado que todos los créditos de las entidades
plblicas eran avalados por el Estado. Asimismo, el desarrollo del sector derman-
daba una inversién de més de US$500 millones anuales, inversién que se efec-
tuaba casi en su totalidad con endeudamiento. El hecho de llegar a representar el
30% de la deuda de la Nacién era quitarle espacio a otros sectores para acceder
a créditos.

Otras cifras que describen la actuacién del sector eléctrico antes de la re-
forma son que el sector eléctrico explicaba el 40% de la inversién pablica v el
33% del déficit de la Nacién. Es decir, los recursos que generaban las empresas
industriales v comerciales del Estado se destinaban a llenar los vacios del sector
eléctrico. Asi, se tenfa una economia girando en torno al sector eléctrico, v a
costa de ofros sectores, tales como educacidn, salud, carreteras, etc. El pafs se
demoré mucho en mejorar toda su infraestructura vial y cuando llegé la apertura
econdmica no se contaba con vias y/o puertos, lo que generé dificultades dentro
de la competitividad v obligé al Estado a hacer transferencias al sector eléctrico
por el orden de los US$200 millones anuales.

Las empresas electrificadoras se desarrollaban en un entorno politico, en
el cual el gobierno de turno nombraba a su administrador y cambiaba a todo el
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personal; v mientras més atencién rural o méas cobertura de obras tuviera que
hacer, més politica era la empresa. Lo anterior se tradujo en mas pérdidas de
energfa, pues al politico lo que le interesaba era brindar el servicio pero no co-
brar.

Asimismo, las empresas electrificadoras se caracterizaban por presentar
bajos niveles de recaudacién, indisciplina de pago, subsidios indiscriminados -se
otorgaban subsidios a gente que no lo necesitaba-, tarifas que no recuperaban
costos, elevados compromisos laborales y sobrecostos en las inversiones.

El 6rgano de planificacién en Colombia, que es el méximo organismo del
Estado en materia econdémica vy social y que es presidido por el Presidente de la
Republica, sintetizaba la situacién del sector eléctrico en 1991 asi: “Si se quiere
resumir el problema del sector eléctrico colombiano, es posible condensarlo en
unas pocas cifras. En los dltimos cinco afios, de cada 100 unidades de energia
instaladas, s6lo 60 entraban al flujo comercial, apenas se facturaban 40 (alrede-
dor de 20 se perdian) v sélo se recibian ingresos por 30 unidades de energia,
cuando habfa que pagar v financiar la totalidad de ellas. Asi, el sector trabajé
durante largo tiempo recuperando sélo 30 pesos de cada 100 pesos que compro-
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metia.

5. ANTECEDENTES DELA PARTICIPACION PRIVADA EN EL SEC-
TOR ELECTRICO

5.1 Generxalidades

Hubo un agotamiento en el modelo del desarrollo estatal del sector eléc-
trico. Este sector fue viable mientras existian créditos avalados por el gobierno
que la banca multilateral otorgaba a las entidades piblicas, pero cuando la ban-
ca multilateral dejé de otorgar dichos créditos, ya no existieron més posibilidades
de expandir el sector.

Asimismo, hubo una apertura econdmica, no sélo en términos de permitir
que viniera la inversién privada, sino en crear condiciones para promover la
inversién privada. Asi, hubo una apertura del mercado de capitales, la posibili-
dad de repatriar las utilidades, y todo un marco legal tributario que hizo viable la
participacién privada. El sector eléctrico no podia ser indiferente a todo ello.
Afortunadamente, en Colombia no pasé lo que sucedié en México, donde el
sector eléctrico se elevé a rango constitucional, v todo ese proceso de apertura
del sector eléctrico fue muy complicado porque se tenfa que efectuar una refor-
ma constitucional. En Ecuador también se presentaron problemas porgue segin
su Constitucién los servicios que son estratégicos son reservados al Estado, y
cuando se dio el proceso de apertura se presentaron dificultades para adaptar e
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interpretar la Constitucién para que se permita hacer eso.

En Colombia, la Constitucién de 1991 quiso sintonizar al pais con toda
esta nueva politica de apertura v de modernizacion del Estado. En 1992 se pre-
senté el racionamiento de electricidad que reflejé la situacion cadtica del sector.
El racionamiento fue el méas prolongado de América Latina: se racionalizd el
fluido eléctrico durante 13 meses, entre marzo de 1992 y abril de 1993, llegando
a ocho horas diarias. Ello generé depresion de la gente, pues con este raciona-
miento llegaba a oscuras a sus casas, el comercio tuvo que comprar motores para
poder operar sus centros comerciales, se generd una sensacién de atraso, etc.
Este racionamiento fue, de alguna manera, el elemento acelerador de la reforma
del sector eléctrico; después del racionamiento, el sector no podia ser el mismo,
pues la comunidad no permitia que ese sector siguiera sustrayendo tantos recur-
sos del Estado para terminar con un apagén nacional durante méas de un afio.

Luego del racionamiento, el gobierno expidié un decreto muy importante
de emergencia econémica -Decreto No.700/92- que cred las condiciones para
que el sector eléctrico colombiano se privatice. Después, se dictaron dos leyes
fundamentales: la Ley de Servicios Pablicos Domiciliarios -Ley No. 142/94- v la
Ley Eléctrica -Ley No. 143/94-.

La Constituciéon Politica de 1991 establecié que en Colombia hay libertad
econbémica, es decir, la actividad econémica cumple una funcién social pero bajo
libertad de competencia. Es mas, consagré como un derecho de los ciudadanos
el derecho de la libre competencia. Ese monopolio estatal de empresas de clien-
tes cautivos se destruyd con este principio constitucional.

La Constitucién dedica todo un capitulo a los servicios ptblicos, v sefiala
también que es deber del Estado asegurar la prestacién eficiente de los servicios
publicos domiciliarios, no necesariamente de prestarlos. Este fue un gran avance
en términos conceptuales, porque se separd el concepto de la responsabilidad
del concepto de la prestaciéon. El Estado tiene la responsabilidad de asegurar las
condiciones para que el servicio se preste eficientemente, pero la prestacién la
puede hacer el Estado, los particulares, o las comunidades organizadas.

El Decreto No.700/92 fue el decreto que se expidié en medio de la emer-
gencia econdmica, en medio del racionamiento; en la Constitucién Politica de
1991 se contemplé la figura de que el gobierno, por razones excepcionales, po-
dia decretar la emergencia econdmica para conjurar fenémenocs muy graves, es
decir que podia expedir con fuerza de ley el decreto, y el racionamiento, por el
impacto que tuvo en la ciudadania, daba las condiciones para dictar un decreto
a ese respecto. El Decreto permitié al gobierno capitalizar v reestructurar las em-
presas del sector eléctrico por US$3.000 millones en un afio; asi, la Nacién se
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volvié duefia de las plantas de Cartagena y Tasajero, que son plantas de genera-
cién; capitalizo la central de Betania y se volvié duefio de esta central; pagé las
deudas de Corelca; y capitalizé las deudas que tenian los accionistas de Isa, la
principal empresa de interconexién nacional, volviéndose duefia del 77% de esa
empresa. Es decir, la Nacién se volvid casi la duefia de la generacién, v eso fue
un hito importante porque en esa condicién, podia desarrollar facilmente su po-
litica de apertura al sector privado.

5.2 La Ley de Servicios Piablicos Domiciliarios

Laley No.142/94, que es una ley aplicable a la totalidad de los servicios
publicos domiciliarios -es decir, a los servicios que se entregan al domicilio: agua
potable, saneamiento, energia eléctrica, telefonia basica-, fij6 unos principios ba-
sicos: garantizar la prestacién eficiente, ampliar la cobertura, racionalizar tarifas,
orientar subsidios a los méas pobres y abrir puertas al sector privado; es decir,
desmonopolizé el servicio eléctrico. En el esquema basico que establecié la Ley
No.142/94, se encuentra, por un lado, el Estado teniendo como funcién funda-
mental la regulacién y el control de la actividad empresarial, que puede ser desa-
rrollada por empresas piblicas, privadas, mixtas o cooperativas y, por el otro
lado, los usuarios. Otro aspecto importante de la Ley es que establece que los
servicios publicos no son gratuitos, que se tratan de un bien econémico por el
cual hay que cobrar, y que el usuario recibe un servicio y en compensacién paga
unas tarifas. Ademas, las entidades que prestan el servicio no lo hacen de cual-
quier manera, sino que estan sujetas a normas que establece la entidad reguladora
que ejercen un control de eficiencia. En casi todos los paises, la actividad de
regulacién y control la ejerce la misma entidad, pero en Colombia, por una inter-
pretacién constitucional, se separd las actividades. Entonces, la Ley cred una
gran entidad de control de todos los servicios publicos y comisiones especializa-
das para ejercer la regulacién. Asi, se tiene una comisiéon de regulacién de ener-
gla eléctrica, una comisién de regulacién de agua potable y saneamiento, una
comisién de regulacién de comunicaciones, es decir, tres comisiones distintas
para servicios especializados y una entidad de control para todas las empresas.

Asimismo, la Ley No.142/94 establecié que las empresas de servicios pu-
blicos domiciliarios cuentan con autonomia empresarial, y se rigen por el dere-
cho privado independientemente de la naturaleza de la empresa. Este es un enor-
me avance en el régimen juridico, pues establece que una empresa del Estado
como operadora de servicios publicos se rige por el derecho privado, lo que
significa que todas las normas son privadas, como por ejemplo la contratacién
laboral. De esta forma, se tratdé que todas las empresas que participan en la
prestacién de servicios -sean privadas o publicas- estén en la misma condicién
para competir, tratdndose que las empresas piblicas tengan la misma flexibilidad
que las empresas privadas para actuar en un mercado de competencia. Al princi-
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pio fue dificil de asimilar el concepto, pero luego se resolvié.

Sobre las tarifas, la Ley establecié que se debe recuperar plenamente el
costo del servicio para asegurar autosuficiencia. En este sentido, la empresa
prestadora del servicio no otorga subsidios; éstos son responsabilidad del Estado,
y si éste considera que hay que dar subsidios, debe financiarlos. La Ley previé
dos formas de financiar los subsidios: una es que el subsidio paga el consumo
bésico; v el otro es hacer inversiones directas para extender los servicios a los
pobres. Estos subsidios son financiados por el Estado a través de transferencias
presupuestarias, o por los usuarios més pudientes y las actividades econdmicas
mediante unas contribuciones de solidaridad. Los estratos méas pudientes v las
entidades econémicas financian un porcentaje de la cuenta, aportando el 20%
de la cuenta, constituyendo una contribucién de tipo parafiscal que se destina a
financiar los subsidios de los més pobres. Se subsidia solamente el componente
de inversidn, ya que la persona por més pobre que sea, debe cubrir sus costos de
administracién para el mantenimiento.

La regulacién se crea fundamentalmente para promover la competencia y
regular los monopolios cuando no sea posible la competencia.

La industria eléctrica estd conformada por cuatro actividades: la genera-
cién, el transporte de la energfa, la distribucién y el consumo. Se analizé cuales
de estas actividades pueden funcionar en un marco de competencia, determi-
nandose que es la actividad de generacién, porque se trata de centrales. La acti-
vidad de transporte tiene ciertas condiciones monopélicas porque varias redes
de distintos propietarios no resulta econémico. Lo mismo sucede con la red de
distribucién.

6. MODALIDADES DE PARTICIPACION PRIVADA APLICADAS EN
EL SECTOR ELECTRICO

En el sector eléctrico se han aplicado tres modalidades de participacién
privada: la venta de activos de generacién, la venta de acciones de empresas
integradas, y la construccién de centrales.

En el proceso de venta de activos de generacién, la primera oferta de
venta del activo pablico es para el sector solidario, entendiendo por sector solida-
rio al fondo de empleados, las cooperativas, o el fondo de pensiones, en condi-
ciones preferenciales en cuanto a tasas v plazos. Después de que se agota ese
proceso, se efectlia la venta abierta, es decir la venta al pablico en general. En
Colombia los inversionistas que compraron las centrales de generacién han sido
empresas privadas de Chile, Espafia, Venezuela y Estados Unidos.
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Los activos de generacién que se vendieron o que fueron capitalizados
son: Betania (500 MW), Chivor (1.000 MW), Cartagena (180 MW), Tasajero
(163 MW), EPSA (869 MW) -es una empresa integrada vy lo que se hizo fue
capitalizarse-, EMGESA (2.458 MW) -la mas grande empresa privada del pafs
que fue capitalizada-. El proceso de EMGESA es muy importante, pues era una
empresa de Bogota que estaba integrada, o sea que generaba, transmitia, y dis-
tribufa, que atravesd enormes dificultades financieras, haciéndola inviable
financieramente. Pero en Bogoté habia mucha resistencia a cualquier proceso de
privatizacién, y se manejé de una manera singular ese problema. Para efectuar
bien la capitalizacién, la empresa se dividié en tres: una matriz, una empresa de
distribucién-comercializacién y una de generacién-comercializacion; y luego se
efectud un acuerdo de accionistas que consistia en que la administracién de la
empresa iba a recaer en los duerios de la empresa que resultaran favorecidos con
la capitalizacién.

Entre las caracteristicas de los activos de distribucién capitalizados, se ob-
serva que EPSA tenfa unos 270.000 clientes; CODENSA aproximadamente
1.500.000 dlientes; ELECTROCOSTA unos 490.000 clientes; y ELECTROCARIBE
unos 626.815 clientes. Es decir, fueron negocios de un tamano importante. Un
aspecto importante a resaltar es que mientras mas grande era la empresa, mejor
era el negocio, pues habfa més concurrencia de inversionistas. Asi, en los casos
de EMGESA y CODENSA, se presentaron 17 pliegos, aunque a la hora de mate-
rializar las ofertas solamente hubo dos. En total, el sector privado invirtié US$5.000
millones, que representa el 5% del producto interno bruto; y si a eso se le suman
los recursos por las nuevas construcciones, por un monto de US$2.000 millones,
" el sector privado ha invertido en el sector eléctrico colombiano mas de US$7.000
millones.

L.a participacién del sector solidario en la adquisicién de empresas del
sector eléctrico fue minima; asi, sélo adquirieron el 0,01% de Betania, el 0,02%
de Chivor, y el 0,33% de EPSA. Sin embargo, en el caso de Cartagena v de
Tasajero, dicha participacién fue sustancial (87,24% v 56,24.%, respectivamen-
te). En estos casos, los trabajadores compraron con financiamiento de un banco
de Bahamas, que después compré los cupos a los trabajadores. En tal sentido,
hay que tener mucho cuidado, yva que se pueden ofrecer muy baratas las empre-
sas a los trabajadores pero si no se ponen ciertas condiciones para hacerle vigi-
lancia, se distorsiona el concepto de solidaridad.

Al comparar el valor de las operaciones de privatizacién en América Lati-
na en el perfodo 1992-1998, se observa que el proceso de privatizacién en Co-
lombia se sitda en un término medio. Asi, en Colombia se privatizé por un valor
de US$5.196 millones, mientras que en Argentina por U$$6.523 millones, en
Brasil por U$$21.023 millones, en Panama por US$604, en Bolivia por US$551
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y en Pert por US$1.997. Todos estos paises estén avanzando, ya que el sector
eléctrico dificilmente se escapa de la participacion privada. En agua v, més ain,
en electrificacion rural todavia el Estado tiene mucho por hacer, pero para ex-
pandir la inversién en energia dificilmente los paises dispondran de recursos fis-
cales.

Un aspecto a destacar de la participacién privada en el sector eléctrico es
que ésta se inicid por la actividad de generacién. Lo usual es que primero hay
que privatizar la distribucién, que es donde estan los problemas de tipo comer-
cial, los usuarios, v los problemas graves de gestién. Sin embargo, en Colombia
se inicié la privatizacién por la generacion por dos razones: primero, porque los
activos eran de la Nacidn, resultando menor el costo de transaccion, pues para la
venta de activos no habia que negociar con nadie; v sequndo, por el déficit de
oferta existente, y dado que el racionamiento de 1992 fue por un déficit de ge-
neracién, el Estado se movilizd rapidamente a fin de evitar que en el futuro se
volviera presentar esa situacién. '

7. IMPACTO DE LAS PRIVATIZACIONES

Las privatizaciones efectuadas en el sector eléctrico tuvieron las siguientes
consecuencias:

a. Transformacién del sector. Mas del 50% de la actividad generadora esta
en manos privadas. En cuanto a la distribucién, se atiende a més de tres millo-
nes de clientes -el 47,5% del total nacional-; hay en marcha unos procesos de
distribucién, con la idea de que el 80% de la distribucién sea privada. Se hizo
viable la competencia: antes habian cinco empresas generadoras, y actualmente
existen 25 empresas; antes no habfan empresas comercializadoras puras v hoy
existen unas 70 empresas de ese tipo; se ha dado una explosién de agentes no
importando el tamafio, siendo las reglas iguales para todos e, incluso, la requla-
cién ha generado normas para evitar la concentracién de la propiedad, no pu-
diendo nadie tener mas del 25% de la generacién, y lo mismo para el caso de la
distribucién. Se aument6 la productividad laboral, se aumentd la eficiencia em-
presarial, se mejoré la calidad del servicio, se impulsé la disciplina de pago, y se
redujeron las tarifas a la industria -en estos momentos, la industria esté pagando
50% menos de lo que pagaba hace cinco afios-.

El aumento de la productividad laboral se produjo mediante una reduc-
cién del nimero de empleados, vy toda la desvinculaciéon de personal fue com-
pensada en valor, a través del pago de indemnizaciones, seguros de vida, y pla-
nes de proteccién. Asi, en generacién eliminaron 896 puestos, en distribuciéon
2.301, en transmisién 379, habiéndose reducido un total de 3.579 puestos.



150/ Francisco Ochoa

Se produjo también un aumento de la eficiencia empresarial, reduciéndo-
se las pérdidas en muy poco tiempo; por ejemplo, EPSA redujo dos puntos en un
ano y CODENGSA 2,8 en un ano. Por otro lado, la recaudacién auments de 60%
a 97,5% en el caso de CODENSA vy a 95,7% en el caso de EPSA.

Se mejord la calidad del servicio: asi, de 1997 a 1998 disminuyeron las
horas al ano de interrupciones de 6,3 a 4,7; en cuanto a los clientes sin medicién,
se pasé de 21,7 a 12,2, y el niimero de clientes se incrementé de 1.535.847 a
1.628.111.

b. Se redujo el déficit fiscal. El Estado recibié mas de U5$5.200 millones en
un lapso de dos afics, lo cual ayudé a mitigar el déficit fiscal.

c. Se disminuyé el endeudamiento publico. El sector eléctrico, que daba cuenta
del 30% de la deuda piblica, ya no significa una carga a este respecto porque es
el sector privado el que ahora esta endeudado dado que, obviamente, las inver-
siones del sector se efectiian con deuda.

8. PREOCUPACIONES DE LA)PARTICIPACH(’)N PRIVADA EN EL
SECTOR Y CONSOLIDACION DE LA REFORMA

Entre las preocupaciones que tienen las empresas privadas para participar
en el sector se encuentran: en primer lugar, la amenaza de cambio de las reglas
de juego; en segundo lugay, la pérdida de viabilidad del negocio; en tercer lugar,
el aplazamiento del desmonte de los subsidios y la insuficiencia de las transferen-
clas realizadas por el Estado, el cual, debido al déficit fiscal, no ha otorgado los
subsidios que tiene que dar, lo que constituye un problema dado que se esta
trabajando bajo el esquema de que la empresa recupera plenamente sus costos.
Un cuarto problema es el conflicto armado, donde la guerrilla efectGa atentados
a la infraestructura eléctrica y extorsiona (actualmente hay una amenaza de co-
bro de impuesto por parte de la guerrilla).

Entre las amenazas a la estabilidad de las reglas de juego, se encuentran,
por un lado, los provectos de modificacién a las leyes eléctrica y de servicios
publicos. Por otro lado, esté la expedicién permanente de leyes ambientales que
imponen costos a las empresas eléctricas vy, por ultimo, estan las reformas
tributarias, siende Colombia un pais muy inestable en esta materia, pues en dos
afios de gobierno se han efectuado tres reformas.

Ia pérdida de viabilidad del negocio se da porque hay una depresién en
la economfia, y por problemas del comportamiento del mercado. Colombia tuvo
durante 50 afios un crecimiento econdmico positivo, pasando de ser el pais mas
atrasado de toda América Latina a estar en un grupo medio, pero en los Glitimos
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anos la situacién econdmica se deteriord, inicidndose la recesién. Por ello, v exis-
tiendo una correlacién casi perfecta entre la evolucién del PIB y de la demanda
de energfa, entre 1995 y 1999 la demanda de energia cayé, mientras la oferta
aumentaba. En estos momentos se tiene una sobreinstalacién del 80%, y este
desequilibrio entre oferta y la demanda se refleja en precios bajos.

Para consolidar la reforma se necesita terminar el proceso de privatizacién
de las distribuidoras que estan en el interior del pais. El gobierno ha intentado
hacerlo mediante programas de capitalizacién pero ha tenido dificultades. Tam-
bién son importantes las privatizaciones de ISAGEN (1.458 MW), CORELCA
(320 MW), vy la de ISA, que es la principal empresa transportadora del pais, que
posee directamente el 77% de toda la red nacional y compré a TRASELCA, la
empresa de transmisién de la costa del atlantico, que representa el 8%; por lo
tanto, ISA tiene el 85% de toda la red nacional. Otro aspecto para consolidar la
reforma es el referido a asegurar la atencién de las zonas rurales interconectadas
y barrios marginales.

9. A MODO DE CONCLUSION

Para hacer viable la participacién privada en el sector de servicios publi-
cos domiciliarios es necesario adaptar reglas de juego claras y estables; se debe
disponer de un marco institucional adecuado con érganos de regulacién y con-
trol independientes; y se deben disefiar mecanismos que hagan viable la partici-
pacién comunitaria en la propiedad de las empresas puestas en venta.

Los retos para asegurar una nueva vinculacién privada son la preservacién
de las reglas de juego establecidas en las leyes; la recuperacion del crecimiento v
la estabilidad econdmica del pafs; la eliminacién de la incertidumbre creada por la
crisis politica; v la solucién del conflicto interno o, al menos, llegar a acuerdos
bésicos que permitan el libre desarrollo de la actividad empresarial. £
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